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“Todos os esfor¢os no sentido de combater a ignorancia e a rudeza
do povo estacam diante da questdo financeira; porquanto € preciso convir
nisto: - ndo ha systema de instruccdo efficaz sem dispéndio de muito
dinheiro™.

Tavares Bastos, em 1870

Argumentardo com o estado precario do tesouro, com a pendria da nossa
renda, com a morosidade da ascensdo da nossa receita [...] Dizem: Nao
temos recursos; e, pois, melhoremos a instrugdo passo a passo: quando
melhor vento enfune as velas ao erario, opulentas dotacfes terd a escola.
Mas é um insuperavel circulo vicioso. Primeiramente, este sistema de ndo
infundir ao ensino a vida nova dos tempos, sendo gota a gota, particula a
particula, nos deixara sempre no tremendal onde estamos...

Rui Barbosa, 1882, no exercicio de mandato na Camara dos Deputados

“Ora, considerando como um dever fomentar a instrugdo popular chega-se
a conclusdo de que, pela Constituicdo, é dever dos Estados desenvolver este
servico. Como o é da Unido concorrer para este servico.

[...] a Unido deve concorrer com 0s seus subsidios para o desenvolvimento
da instrucdo primaria.

Cumpre, pois, firmar explicitamente com critério porque tais subsidios nao
podem ser distribuidos a esmo ou segundo a importancia politica do Estado
gue os solicita.

Devem, sim, ser fornecidos de acordo com as necessidades reais das
populagdes [...]

As necessidades da instrucdo primaria, quanto ao seu desenvolvimento,
decorrem diretamente da quantidade de populagéo.

Havendo, pois, Estados ricos e Estados pobres, é preciso que esses recursos
sejam distribuidos, tendo-se em vista sobretudo as necessidades reais de
cada um”

Manoel Bomfim, no exercicio de mandato na Cé@mara dos Deputados.
Discurso na sesséo de 5 de novembro de 1907

A organizacao da educacao brasileira unitaria sobre a base e os principios
do Estado, no espirito da verdadeira comunidade popular e no cuidado da
unidade nacional, ndo implica um centralismo estéril e odioso, ao qual se
op6em as condi¢Oes geograficas do pais e a necessidade de adaptacao
crescente da escola aos interesses e as exigéncias regionais. Unidade nao
significa uniformidade. A unidade pressupde multiplicidade. Por menos que
pareca, a primeira vista, ndo é, pois, na centralizacdo, mas na aplicacéo da
doutrina federativa e descentralizadora, que teremos de buscar o meio de
levar a cabo, em toda a RepuUblica, uma obra metéddica e coordenada, de
acordo com um plano comum, de completa eficiéncia, tanto em intensidade
como em extensao.

Manifesto dos Pioneiros da Educacéo Nova, marco de 1932



Precisamos — e por ai é que se ha de inferir a sinceridade publica dos
homens brasileiros — constituir fundos para a instrucao publica, que estejam
ndo s6 ao abrigo das contingéncias orgamentarias normais, como também
que permitam acréscimos sucessivos, independentemente das oscilagdes de
critério politico de nossos administradores

Anisio Teixeira, 1935 (Educacéo para a Democracia)

Esta idéia foi sugerida no Brasil dezenas e dezenas de vezes e nunca
conseguiu vencer. Uma daquelas permanentes brasileiras, o espirito
fazendario, sempre impediu a criacao de fundos autbnomos para a educagéo
[..]

O direito a educacgdo passou a ser um dos direitos constitucionais do
cidaddo brasileiro.

Para efetivacéo desse direito, de natureza constitucional, o Estado assume
plena responsabilidade, nos termos de dispositivos expressos na
Constituicao.

Essa responsabilidade, em virtude do carater federativo do Estado, no
Brasil, é solidaria, obrigando simultanea e completamente as trés esferas de
Poder Publico: a Unido, os Estados e os Municipios.

Tal obrigacdo solidaria, a ser exercida conjuntamente e de modo
mutuamente complementar, torna indispensdvel um minimo de acéo
coordenada e uniforme em que, acima de tudo, se fixem as
responsabilidades de financiamento do esforco comum de educacgéo de todos
os brasileiros.

Anisio Teixeira (Educacao é um Direito, 1968)

A pratica do financiamento do ensino publico no Brasil tem sido prejudicial
a equalizacdo das oportunidades educacionais por varios motivos. Um dos
principais reside no fato de o poder publico ignorar sistematicamente que o
direito ao ensino gratuito de boa qualidade é de cada brasileiro e, portanto,
ele — o individuo brasileiro — é naturalmente a unidade de custo a ser
financiada com os recursos coletados de todos os contribuintes [...] O custo
desse padrdo de qualidade pode ser, entdo, tecnicamente rateado pela
matricula projetada, gerando o que decidi chamar de coeficiente de
custo/aluno/qualidade, que servird como unidade de custo a ser usada na
projecdo dos recursos a serem repassados as escolas com base em sua
matricula prevista e que poderdo ser corrigidos posteriormente com base na
matricula efetiva.

Ediruald de Mello, 1989(Implicag¢des do financiamento da Educacéo na
gestdo democratica do ensino publico de primeiro grau)

Ao tratar do financiamento da Educacdo, é preciso reconhecé-la como um
valor em si, requisito para o exercicio pleno da cidadania, para o
desenvolvimento humano e para a melhoria da qualidade de vida da
populacgéo [...]

Embora a Educacdo tenha outras dimensGes relevantes, inclusive a
econdmica, o fundamento da obrigacdo do Poder Publico de financia-la é o
fato de constituir um direito.

Plano Nacional de Educacéo, 2001



RESUMO

O objetivo da presente tese foi analisar a esséncia conceitual e a estrutura dos
fundos de natureza contabil, implementados no Brasil a partir da década de 1990 (Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério —
Fundef, e o Fundo de Manutengcdo e Desenvolvimento da Educacido Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educagao — Fundeb). A partir da experiéncia anterior do
Fundef, buscou-se verificar se 0 Fundeb pode constituir instrumento capaz de assegurar o
financiamento da educacédo basica publica de maneira equanime e ajustada a estrutura do
Estado Federal, de acordo com o modelo cooperativo estabelecido pela Constituicdo de
1988. Foram utilizadas, como marcos tedricos para o estudo da questdo federativa, as
obras de Bonavides, Rocha, Comparato, Silva e Zimmermann. Examinou-se como as
subsequentes politicas de financiamento da educacao basica foram afetadas pelas relagbes
entre o poder central e os poderes regionais e locais ao longo do periodo compreendido
entre o advento do Estado Unitario e a promulgacdo da Constituicio da Republica
Federativa do Brasil, de 1988. Refletiu-se sobre a interferéncia das praticas patrimonialistas
que permearam as relacbes do Estado brasileiro com as diversas esferas federativas e
como estas influenciaram as politicas de financiamento da educacido basica publica,
recorrendo-se, para tanto, aos estudos tedricos de Faoro, Leal e Mendonga. Analisou-se,
com a sustentacao dos estudos de Melchior, Pinto, Monlevade, Abrahao e Martins, como as
conquistas e as insuficiéncias do Fundef foram levadas em conta para o aperfeicoamento da
proposta do Fundeb. Para a analise dos dados de campo, optou-se por uma abordagem
qualitativa, estabelecendo-se um dialogo com estudiosos de outros campos tedricos: da
Histéria (Dohlinikoff), da Ciéncia Politica (Arretche, Souza, Carvalho, Abrucio) e da economia
(Castro). Para a pesquisa de campo, optou-se pela busca de fontes primarias, incluindo os
documentos oficiais do Executivo e do Legislativo e as notas taquigraficas que reproduziram
as manifestagdes no plenario da Caémara dos Deputados e as audiéncias publicas das
comissbes tematicas, com especialistas e representantes da comunidade educacional, nas
quais foram analisadas as propostas dos fundos. Os resultados da pesquisa mostram, de
um lado, que o Fundeb nao impediu a criagdo de novos problemas para o financiamento da
educagao basica, tais como a aplicacdo dos recursos indistintamente, o que entra em
choque com a tentativa de organizar o financiamento a partir dos custos, e a incluséo das
matriculas privadas da educacao especial e das creches de forma permanente, para além
de um prazo de transicdo. Por outro lado, os resultados revelam o aproveitamento da
experiéncia anterior do Fundef, que permitiu que o Fundeb Ilograsse alguns
aperfeicoamentos, como a sua extensdo a todas as etapas e modalidades da educacéao

basica; a definicdo de uma forma mais razoavel de equacionar a complementag¢ao da Uniao;



a criagdo de um espago federativo de negociacdo, por meio da Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educag¢ao Basica de Qualidade; a definicdo de
piso salarial para o magistério; a normatizacdo do funcionamento dos conselhos de
acompanhamento e controle social de forma a inibir possiveis distorcbes do processo de
fiscalizacdo, em decorréncia de praticas derivadas do clientelismo. Conclui-se, pois, que ha
perspectivas para que o Fundeb se constitua em instrumento efetivo de financiamento da
educacao basica publica, na medida em que garanta a equidade na distribuicao de recursos
e que contribua para o fortalecimento do regime de colaboracido entre os entes e para o
equilibrio federativo. Uma vez que houve a mudanca da Constituicdo e na legislacdo para
viabilizar o fundo, cabe aos agentes publicos e a comunidade educacional promoverem um
dialogo permanente, na busca de solugbes conjuntas para as possiveis insuficiéncias e

distorgdes na aplicagado do Fundeb.

Palavras-chave: Fundef. Fundeb. Equidade. Federalismo cooperativo e regime de

colaboracao. Autonomia federativa e controle social.



ABSTRACT

The objective of this thesis was to analyze the conceptual essence and the structure
of funds with an accounting nature implemented in Brazil after the 1990s (Fund for the
Maintenance and Development of Fundamental Education and Teacher Valorization —
Fundef — and Fund for the Maintenance and Development of Basic Education and
Educational Professionals Valorization — Fundeb). From the previous experience with
Fundef, we tried to verify whether Fundeb could constitute an instrument capable of
guaranteeing the financing of public basic education with equity, adjusted to the structure of
the Federal State, according to the cooperative model established by the 1988 Constitution.
The works of Bonavides, Rocha, Comparato, Silva and Zimmermann were used as the
theoretical background. It was examined how following financing policies were affected by
the relationships between the central power and local and regional powers throughout the
period between the advent of the Unitary State and the promulgation of the Constitution of
the Federal Republic of Brazil in 1988. We reflected upon the patrimony practices which
prevailed in the relationships of the Brazilian State with several federative spheres and how
they influenced the financing policies for public basic education, referring to the theoretical
studies by Faoro, Leal, and Mendonga. With the support from the works by Melchior, Pinto,
Monlevade, Abrahdo and Martins, we analyzed in which ways the successes and the
insufficiencies of Fundef were taken into account for the improvement of Fundeb’s proposal.
For the analysis of data, we chose a qualitative approach, establishing a dialog with scholars
from other theoretical fields: from History (Dohlnikoff), from Political Science (Arretche,
Souza, Carvalho, and Abrucio), and from Economics (Castro). For the field research, we
chose to use primary sources, including official documents from the Executive and from the
Legislative and the stenographic notes which reproduced the manifestations in the House of
Representatives and public hearings at thematic commissions, with specialists and
representatives from the educational community, in which the fund proposals were analyzed.
The results from the research show that, on one hand, Fundeb did not prevent the
appearance of new problems for the financing of basic education, such as the application of
resources indistinctly, which is against the attempt to organize the financing starting with
costs and the inclusion of private enrollment in special education and day-care permanently,
beyond the designated transition period. On the other hand, the results show the advantage
of the previous experience with Fundef, which allowed Fundeb to reach some improvements,
such as its extension to all stages and modalities in basic education; the definition of a more
reasonable way to equate the complementation from the Union; the creation of a federative
space for negotiation, through the Inter-Governmental Commission of Financing for Quality

Basic Education; the definition of a minimal wage for teachers; the working criteria for the



councils for social control and follow-up so as to inhibit possible distortions in the process of
surveillance due to clientele-derived practices. It was concluded that there are perspectives
for Fundeb to become an effective instrument for financing basic public education as long as
it guarantees equity in the distribution of resources and as long as it contributes to the
strengthening of the collaboration regime between parties and of federative equilibrium.
Once there was a change in the Constitution and in the legislation so as to make the fund
viable, it is up to the public agents and the educational community to promote a permanent
dialog in search of joint solutions for the possible inefficiencies and distortions in the

application of Fundeb.

Key-Words: Fundef. Fundeb. Equity. Cooperative. Federalism and collaboration regime.

Federative autonomy and social control.
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INTRODUCAO

A presente tese vincula-se ao programa de Poés-Graduacdo em Educacdo da
Faculdade de Educacdo da Universidade de Brasilia (UnB). Alinha-se a area de Politicas
Publicas e Gestao da Educacao (PPGE).

O objetivo é compreender se os fundos de natureza contabil, implementados a partir
da década de 1990 (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério — Fundef, e o Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da
Educagao Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo — Fundeb), constituem
instrumentos capazes de assegurar o regime de colaboragdo entre os entes federados, a
equidade na distribuicdo dos recursos para os diferentes sistemas (estaduais e municipais)
e a autonomia na gestao da educacao basica publica. Parte-se do pressuposto de que a
distribuicdo e fiscalizacdo dos recursos para a educagado sao processos complexos, pelo
fato de se darem em contextos geogréfica, cultural e economicamente diferenciados e que
sdo afetados por uma estrutura de Estado que se propde, teoricamente, como “federalismo
cooperativo”, mas que é permeada pelas praticas patrimonialistas arraigadas as relagbes
entre sociedade e governo em suas diversas esferas. A analise aqui desenvolvida centra-se
na década de 1990, quando foi deflagrada a Reforma do Estado brasileiro que imprimiu um
carater descentralizante e gerencialista a administragdo publica - em cuja égide se deu a
implantacao do primeiro fundo contabil (Fundef). Examina, ainda, o processo de construgao
do Fundeb, que, embora tenha se dado em diferente momento politico, cujo governo
adotava como idéia-forca a inclusdo social, tinha sua acdo condicionada pelas injungdes
politico-administrativas da Reforma do Estado deflagrada em 1995 (ajuste e
responsabilidade fiscal, descentralizacdo da execugdao com centralizagdo das decisdes
estratégicas, participagao contida da esfera da Unido no esfor¢o federativo de financiamento

da educacao basica publica).
1. O caminho percorrido para a escolha do tema de tese

Foi longo o caminho percorrido para dedicar-me, como pesquisador, ao tema do
financiamento da educagao. Minha inser¢ao no campo da politica educacional iniciou-se em
1983, quando ingressei na Universidade de Sao Paulo, como estudante de Direito, e abarca
a participacao direta no processo de tramitacdo e aprovacdao do Fundef e do Fundeb na
Camara dos Deputados, respectivamente nos periodos de 1995 a 1996 e de 2006 a 2007.
Esta breve incursdo ao passado tem um sentido memorialista, uma vez que muitos fatos
que dizem respeito ao tema da presente tese de doutorado se confundem com minha

histéria profissional.
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Pode-se considerar que esta historia pessoal inicia-se ainda em minha atividade
como estudante universitario (1983 a 1987). Como tal, fui atuante nas lutas pela
redemocratizagdo do pais, pds-governos militares. Esse periodo foi caracterizado por um
fecundo debate sobre os rumos da Federagcdo. Na agenda politica do pais, havia grande
expectativa em torno das eleicbes diretas de governadores, antes indicados por colégios
eleitorais cujas regras de composi¢ao favoreciam o partido de apoio aos militares. Derrotado
0 governo em estados importantes, a expectativa recaia, sobretudo, sobre os governadores
da oposicdo que venceram em estados cuja influéncia politica era determinante para o
processo de redemocratizagdo: Franco Montoro (Sdo Paulo), Leonel Brizola (Rio de
Janeiro), Tancredo Neves (Minas Gerais), José Richa (Parana) e Pedro Simon (Rio Grande
do Sul). As eleicbes conferiam legitimidade a lideranga da esfera estadual, com profundas
implicacbes nos debates acerca da Federagdo. A volta da democracia era associada ao
fortalecimento dos estados e municipios, cuja bandeira de luta era a descentralizacdo, em
contraposicdo ao centralismo dos governos militares. Este era o caso, por exemplo, do
governador de Sado Paulo Franco Montoro (1983-1986) que propunha o mote
“descentralizagao e participagao” para seu governo, iniciado em 1983.

O ponto culminante do debate politico era a retomada das eleigdes diretas,
reivindicagao que ganharia as ruas no ano seguinte com o movimento das Diretas-Ja. Nesse
ambiente de otimismo em relagdo a volta da Democracia, ainda que no caminho tenham
ocorrido fatos dramaticos que eclodiram no pais, como ataques a bancas de jornal e o
atentado ao Riocentro, iniciei minha militdncia no movimento estudantil, no efervescente
ambiente da Faculdade de Direito da USP. A tradicdo de participacdo somava-se a
localizacao estratégica, a duas quadras da Praca da Sé, o que fazia que de la partissem
varias mini-passeatas de estudantes em meio as mobilizagdes, como nos comicios e no dia
da votacdo da emenda Dante de Oliveira.’

Naquele momento, eu participava dos debates sobre politica educacional,
especialmente nas assembléias do centro académico, o que culminou com minha eleigédo

para representante dos estudantes na Congregacdo da Faculdade de Direito®. No espectro

! Apos a derrota da emenda, varias liderancgas politicas e sindicais dirigiram-se a Sala do Estudante
do Xl de Agosto, na Faculdade de Direito, onde permaneceram em assembléia até o dia
amanhecer. Dia em que foi realizado ato no espago em frente a Faculdade (conhecido como
Tribuna Livre). Este ato foi disperso pela policia, com bombas de gas. O fato mostra que a policia
ainda ndo se adaptara a nascente democracia e o governo democratico, no plano estadual, ainda
ndo tinha o total controle das ag¢des. No governo Montoro, o episédio gerou um pedido de
desculpas formal por parte do Secretario da Seguranga, Michel Temer, que compareceu em pessoa
a Faculdade para dirigi-lo ao entdo presidente do XI de Agosto, Eugénio Bucci, a maior lideranga
estudantil da Faculdade nos anos 80 (que tinha entre seus amigos e colaboradores mais proximos
0 seu sucessor no centro académico — o atual ministro da Educacgéao, Fernando Haddad).

Minha iniciagdo politica dera-se aos poucos, ainda antes do ingresso na universidade, ao
acompanhar os reflexos do periodo de redemocratizagao no movimento estudantil da Universidade
Mackenzie onde meu irmao mais velho, Claudio, estudava e na qual se destacava como dirigente
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partidario, o PT se fortalecia como partido que dava voz aos trabalhadores urbanos
sindicalizados, aos trabalhadores rurais sem terra e a parcela das classes médias, com
importante penetragdo nos meios académicos, e o PMDB consolidava-se como o partido
que se apresentava como alternativa de poder ao regime militar que caminhava para o fim.
Os partidos comunistas ainda estavam na ilegalidade, formalmente abrigados no partido-
Onibus peemedebista. Em meio a militdncia jovem, especialmente entre os estudantes, esta
situagcado criava uma dicotomia entre os organizados (partidos comunistas no PMDB e
trotskistas no PT) e os independentes. Minha militAncia politica deu-se entre os
independentes, ligados a ala progressista do PMDB, cuja agenda diferenciava-se dos
comunistas (que propunham, freqlientemente, como item prioritario nos congressos
estudantis a conjuntura nacional) e dos trotskistas, (que enfatizavam a conjuntura
internacional e, eventualmente, o movimento estudantil). O debate contava, ainda, com os
independentes, cuja marca nas assembléias, encontros e congressos, era defender, como
primeiro tépico, a Educacgao, especificamente, a universidade. Dessa forma, a educacéao
passou a ter centralidade em minhas preocupacdes politicas.

Nessa ocasido, fui eleito representante dos estudantes, na Congregacdo da
Faculdade de Direito (83-84) e no Conselho Universitario da USP (85-86). A participagcao
nos colegiados universitarios ndo era consensual no movimento estudantil. Apontava-se
para o risco de que a representacdo estudantil minoritaria simplesmente legitimasse
decisbes de um férum tido como ilegitimo ou fosse manipulada nos colegiados, por
cooptacgao. Carecia, pois, dar maior efetividade a participagao nestes espacos, como forma
de vencer o preconceito de alguns estudantes e professores e adquirir o seu respeito como
participantes legitimos e com capacidade de influir. Carecia, ainda, fazer coalizbes com
membros de outras instancias universitarias, majoritariamente compostas por professores.

Assim, o conhecimento sobre o estatuto, o regimento universitario, o funcionamento
dos orgéos da universidade e, especialmente, a legislagdo educacional passou a ser uma
questdo de sobrevivéncia politica para os estudantes nos colegiados diante de seus
representados. Além da militAncia, o curso de Direito acrescia a minha formagdo uma

atengao especial a problematica do Estado e a Educagdo como direito de todos.

estudantil. Sua geragéo lutava para que as entidades estudantis daquela universidade, que ficara
marcada a partir de confrontos nos anos 60 como um reduto de setores da direita estudantil,
voltassem para o campo democratico. Aos poucos 0s centros académicos foram ocupados por
simpatizantes da esquerda estudantil. Restava, ainda, incorporar o DCE a este movimento, o que
foi conquistado mediante uma coalizéo entre simpatizantes do PT e do PMDB. Muitas das reunides
de articulacado das chapas que concorriam as entidades estudantis aconteceram na minha casa. Eu
era um observador atento e interessado deste processo. A vitdria politica da oposicao democratica
no DCE do Mackenzie foi tdo importante que levou meu irméo (eleito vice) a presidéncia da Unido
Estadual dos Estudantes (UEE-SP), em eleigbes diretas. O primeiro grande Comicio das Diretas, na
Praca da Sé, em Sao Paulo foi aberto oficialmente por seu discurso, representando a UEE-SP.
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Em 1983, a pressado pela redefinicdo dos recursos tributarios para as esferas
federativas culminaria com a aprovagao da Emenda Passos Porto (que redistribuia os
recursos fiscais beneficiando os entes subnacionais), em cuja esteira foi aprovado também o
grande marco juridico-institucional do financiamento da Educagédo: a Emenda Calmon, que
retomava a vinculagéo de recursos a manutengao e desenvolvimento do ensino, inscrita nas
Constituicbes democraticas desde 1934 e que havia sido retirada durante os governos
militares.

O debate acerca do financiamento, logo apds a aprovagdo da Emenda Calmon, recaiu
sobre a questdo da sua auto-aplicabilidade e sobre a definicdo do que seriam os gastos a
serem financiados com os recursos vinculados. A Secretaria de Planejamento (Seplan)
advogava a necessidade de uma lei especifica para regulamentar o seu funcionamento. Nos
anos 80, a problematica que preocupava os estudiosos da area de financiamento era a
denuncia de distorgdes, entre as quais, a inclusao nos gastos de educacéo de despesas nao
relacionadas a Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE) ou mesmo o ndo
cumprimento da Emenda em sua integralidade®.Velloso ressaltava, ainda, que os recursos
vinculados eram utilizados inadequadamente em categorias que ndo se ajustavam ao
conceito de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), seja por autorizagdo legal
expressa (gastos com os colégios militares) ou face a lacuna da lei (despesas assistenciais).
Estas distorcbes, apontadas em estudos de, entre outros, Jacques Veloso e Candido
Gomes, geraram uma Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) no Congresso Nacional. Os
trabalhos de Ediruald de Mello e de José Carlos de Araujo Melchior, além de abordar as
denuncias pelo descumprimento da vinculagdo, iniciavam a constru¢do do conceito de
custo-qualidade e a defesa de gastos articulados de todas as esferas, isto €, de uma pratica
de federalismo cooperativo, de regime de colaboragdo. No cenario politico da Nova
Republica, foi elaborada uma ampla agenda de redemocratizagédo, buscando remover do
aparato burocratico do Estado aquilo que se chamou de entulho autoritario. Questdes
importantes, como o financiamento da educacéao, eram relegadas a um segundo plano.

Com o fim do ciclo autoritario, a partir das eleicdes para governadores e para o
Congresso Nacional em 1982 e, sobretudo, apds a mobilizagdo em torno das Diretas-Ja, em
1984, iniciou-se um periodo de intensa participagcdo popular, especialmente no ambito dos
movimentos organizados da sociedade, como entidades estudantis, sindicatos e outros
érgaos representativos de classe®, que ja tinham como pauta de discussado a preparagdo de

propostas para o processo constituinte, que se consagraria na Constituicado de 1988.

® O tema é desenvolvido em trabalhos de José Carlos de Araujo Melchior (1985), Jacques Velloso
(1988), Candido Gomes (1989) e José Marcelino de Rezende Pinto (1989).

* Em 1986, por indicacdo da direcdo de DCE-Livre da USP, compus uma comissdo de reforma dos
estatutos da USP, convocada pelo reitor José Goldenberg, da qual faziam parte trés professores da
USP: Oliveiros Ferreira (FFCLH), José Afonso da Silva (Direito) e Walter Colli (Quimica). Participei
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A nova Constituicdo consagrou a vinculagdo de recursos a Educacao. A Federagao
saiu fortalecida: em primeiro lugar no se cogitou sobre a sua abolicdo.> Em segundo lugar,
foi estabelecida como uma clausula pétrea, isto é, norma constitucional que ndo pode ser
abolida (art.60, § 4°, I, CF). Finalmente, o Municipio ganhou status de ente da Federagéo, e
procedeu-se a reorganizacéo da distribuicdo de recursos entre Unido, Estados e Municipios.
Esta decisdo tornou o modelo brasileiro impar em relagédo aos demais paises que adotam o
modelo federativo (Estados Unidos, Canada, México, Venezuela. Argentina, Ilhas Comoros,
St. Kitts e Nevis, Nigéria, Africa do Sul, Etidépia, Australia, Micronésia, Malasia, india,
Paquistdo, Emirados Arabes Unidos, Russia, Austria, Alemanha, Espanha, Bélgica, Bosnia e
Herzegovina e Suica).®

No inicio dos anos de 1990, o debate sobre financiamento recaiu sobre o
funcionamento dos fundos e sobre a relagdo custo-padrao-qualidade. Enquanto autores
conhecidos na area do financiamento, como os professores Jodo Monlevade (UnB) e
Céndido Gomes (UCB), debatiam na academia a tematica do desvio legal de recursos para
despesas que conceitualmente ndo seriam de Manuten¢ao e Desenvolvimento da Educacéao
(MDE), mas eram amparadas pela lei regulamentadora da Emenda Calmon (que resgatou,
ainda no periodo militar, a vinculagdo de recursos a manutencdo e desenvolvimento do
ensino, que fora suprimida pela Carta do regime militar), José Eustaquio Romé&o retomava a
problematica do custo-qualidade, que denominava custo-padrao-qualidade mostrando que
uma primeira aproximagao poderia ser feita a partir do custo per capita médio das escolas
basicas localizadas no ambito do Estado, com a definicdo do padrao de qualidade num

segundo momento, a partir do refinamento das técnicas e pesquisas (ROMAO, 1992, p.67).

Em fevereiro de 1994, logo apds a defesa de minha dissertacdo de Mestrado,

assumi, via concurso publico, o cargo de consultor (2 época, denominado assessor

como colaborador da direcao do DCE-Livre da USP, que congregava majoritariamente uma das
correntes do PT e alguns independentes do PMDB. Em 1987, ocupei uma das duas coordenagdes
gerais do C.A. Xl de Agosto (cargo equivalente a vice-presidéncia). Na Sala do Estudante do C.A XI
de Agosto, denominada entdo de “Sala da Constituinte”, foi centralizada a coleta de assinaturas
para as emendas populares a Constituinte. Ainda durante o Mestrado, participei da fundagéo e das
primeiras diretorias da Associacdo dos Pdés-Graduandos da USP, APG-USP/Capital. No plano
politico-partidario, militante do PMDB desde a campanha de Montoro (1981-82) e filiado ao partido
desde 1985, participei da fundacao do PSDB, onde fui eleito e exerci por duas vezes a coordenacao
nacional da juventude do partido. Em 1992 filiei-me ao PT, em pequeno ato na Camara Municipal
de Sao Paulo. Minha ficha foi abonada por meu velho amigo e, na Faculdade, cordial adversario,
Eugénio Bucci. No PT ndo tinha a histéria e o tempo de que dispunha no PSDB, e me tornei mais
um eleitor que um militante. N&o participei de recadastramento de filiados, cuja consequéncia
prevista era a desfiliagao automatica.

>A Constituicao previa (art.2°, ADCT) a realizagéo de plebiscito, em 7 de setembro de 1993, para que
o cidadao escolhesse entre o presidencialismo e o parlamentarismo e entre a Republica e a
monarquia constitucional. A Federacdo estava garantida: ndo era sequer submetida a voto
plebiscitario. Se a vencedora fosse a monarquia, deveria ser uma monarquia federativa, tal como
fora defendida pelos liberais nos periodos da Regéncia e do 2° Império.

b cf. http://www.forumfed.org — site do Forum of Federations.
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legislativo) da Camara dos Deputados, em Brasilia, na area XV, conhecida como “area de
Educagao”, mas que envolve também a cultura e o desporto, além de alguns temas

residuais de ciéncia e tecnologia (que tem outra area prépria dentro da consultoria)’.

Meu contato com a area da Educacao foi enriquecido pelo privilégio de prestar
assessoramento, ocasionalmente, ao sociélogo — entdo deputado — Florestan Fernandes.
Nessa fase, a LDB voltara a Camara. Minha participacdo nessa primeira fase do trabalho
junto ao Legislativo, ainda que secundaria, permitiu-me acompanhar o processo de uma
perspectiva multidisciplinar.®

No periodo compreendido entre a aprovacao da Carta de 1988 e o Plano Real, os
estados ganharam destaque nas relagdes federativas, a ponto de o cientista politico
Fernando Luiz Abrucio (1994) cunhar a expressao “federalismo estadualista”, em que os
governadores assumiam o papel de “barbes da Federacao”. A partir da loégica do ajuste
fiscal, que é uma ldégica centralista, a Unido retomou espacos de poder a partir da politica
econdmica e ftributaria. A época de meu ingresso na Camara, iniciava-se uma
recentralizacao federativa que tinha entre seus instrumentos o crescimento da arrecadagao
da Unido por meio de receitas ndo compartilhadas com os entes subnacionais, como as
contribuicbes sociais e a flexibilizacdo da aplicacdo dos recursos federais a partir da
desvinculagao de recursos dos impostos por meio, sucessivamente, do Fundo Social de
Emergéncia (FSE) e seus sucedaneos, Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF) e
Desvinculagéo das Receitas da Unido (DRU).

Esses instrumentos retomavam a tradicdo dos érgédos or¢camentarios de driblar a
educacéo®. Ao captar 20% dos recursos, deixaram a vinculagdo na esfera da Unido, no
patamar de 14,4%, equivalente a 18% de 80% (BORGES, 2007). A educacao ¢ diretamente
afetada pela desvinculagdo de recursos da Unido, cujos 6rgaos fazendarios argumentam
que os recursos “voltam” para o setor, isto €, seriam capturados pela DRU, mas retornariam
ao longo de cada exercicio. Em primeiro lugar, perde-se 0 repasse segundo 0s prazos
previstos na LDB, que viabilizam o fluxo regular, com o objetivo de viabilizar o planejamento.
Entretanto, nem sempre os recursos “voltam”, como se pode constatar pelo exame dos

pareceres do TCU sobre as contas do governo da Republica.

Naquele momento, havia um “congestionamento” de alguns especialistas sobre a tematica do
ensino superior: George Zarur, ex-CNPQ e Unb/Flacso, Heloisa Lobo, ex-funcionaria da Capes e
professora da Universidade Catélica de Brasilia, Isaura Belloni, Almeida Jr. e Ricardo Martins,
professores da UnB.

Por sua importancia, a LDB envolveu em maior ou menor grau todos os consultores, mas
principalmente Helena Heller, entdo coordenadora da area, Vital Didonet e Heloisa Lobo, que
trabalhavam junto a relatoria.

Expressdo atribuida ao ex-ministro Delfim Netto, por ocasido dos embates referentes a
regulamentacdo da Emenda Calmon.
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Uma outra questdao a ser considerada refere-se ao fato de que a Educagdo nao
recebia recursos da extinta Contribuicdo Proviséria sobre Movimentagdes Financeiras
(CPMF), que, apés ter nascido como imposto (IPMF), portanto, como fonte sobre a qual
incidiria a vinculagao, passou a ser, artificialmente, considerada como contribuicdo social.

O tema do financiamento da Educagao era acompanhado, no ambito da Consultoria
da Camara, pelo Professor Ediruald de Mello (UnB)™. A Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) n° 233/95, por sua importancia, em virtude de envolver temas como o financiamento
da educacao basica (mais especificamente do ensino fundamental) e a autonomia
universitaria, ensejou a indicagao de um grupo de consultores para acompanha-la. Envolvia
outros temas, além do financiamento da educacgao basica, inclusive uma parte dedicada a
universidade, que foi desmembrada em outra PEC.

Na regulamentacdo da Emenda Constitucional n® 14/96, que instituira o Fundef,
participei diretamente do processo, acompanhando reunides de debate e de negociacéao,
registrando as demandas e, inclusive, fazendo sugestées ao relator do PL n° 2.380/96
(Deputado Ubiratan Aguiar, ex-secretario de Educagao do Ceara). Uma das questdes mais
relevantes referia-se ao custo-qualidade. A Lei do Fundef previa (art.2°) a diferenciagdo de
custos segundo niveis e tipos de estabelecimento — proposta que ndo havia no projeto do
MEC ou em qualquer emenda e que foi inserida pelo relator. Ao contrario da Emenda
Constitucional n® 14/96 (que teve voto contrario da maior parte da oposigdo com excegao do
PDT, que votou favoravelmente), a Lei do Fundef foi aprovada por unanimidade.

O processo de tramitacdo do Fundef estreitou meu vinculo com o Prof. Melchior, que
conhecera no Conselho Universitario da USP, como estudante e membro do Conselho, e
naquele momento fora convidado para participar dos debates referentes a PEC n°® 233/95,
em audiéncia publica da respectiva comissao especial. O financiamento da educagéao basica
publica ja estava inserido como um tema de minha prioridade. Nesse momento, minha
participacdo no campo do financiamento deu-se junto a equipe do Programa de Apoio aos
Secretarios Municipais de Educacdo (Prasem), desenvolvido no ambito do Projeto
Fundescola, fruto de um acordo de financiamento do MEC com o Banco Mundial para o

desenvolvimento das escolas basicas das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste."".

1% Pude trabalhar e aprender com o Professor Ediruald de Mello (para nés, seus amigos, Diro) sobre
as questdes fundamentais do financiamento da Educacédo. O debate com os parlamentares foi
enriqguecedor e envolvia deputados de diferentes matizes politicos. A partir dai, comecei a
participar de trabalhos referentes ao financiamento educacional, sempre contando com incentivo
de Ediruald de Mello (na verdade, com a intencéo de “formar” alguém em assunto que julgava de
alto relevo técnico e politico). Esta experiéncia foi determinante para direcionar meu interesse para
0s assuntos educacionais, especialmente para o campo do financiamento.

Este tema foi tratado, inicialmente, por um subgrupo, que contava com Mauricio Holanda, Rui
Aguiar e José Carlos Pdlo, e tinha como uma espécie de coordenadora, a Prof?® Maria Eudes
Veras, de quem, também, recebi muito incentivo. A coordenacdo geral do projeto era exercida por
Maristela Marques. Minha participagdo no Prasem foi intensa na fase de elaboragao e efémera na
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Em 1999, passei a acompanhar a elaboragéo do Plano Nacional de Educacao (PNE).
Fui designado para assessorar o relator, Deputado Nelson Marchezan, na primeira fase de
debates da Comissdo de Educacao, Cultura e Desporto. Vale ressaltar o sentido pluralista
que caracterizou o debate. O processo contou com a participagao constante do Ministério da
Educacado e de entidades da comunidade educacional oriundas de diferentes tendéncias
politicas, sendo a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educagao (CNTE) uma

das mais presentes.

Apesar da divisao, o trabalho ndo se fragmentou, até porque o PNE devia manter
coeréncia entre os capitulos que tratavam dos diferentes niveis e modalidades
educacionais. Os esbogos tematicos eram levados ao relator, em reunides em que todos
debatiam todos os temas e este fazia seus comentarios e tomava decisdes sobre o que
inserir ou retirar. Embora a determinagao do relator fosse de que o projeto-base era o do
governo, foi dada orientagdo para procurar agregar propostas do projeto do Congresso
Nacional de Educacdo (Coned), apresentado pelo Deputado Ivan Valente, a época, do
Partido dos Trabalhadores (PL n°® 4.155/98), e uma relativa liberdade para a apresentagéo
de propostas — com excegao do capitulo referente ao ensino médio, em que a posig¢ao era
manter o texto do MEC. Nos demais capitulos, quem quer que se debruce seriamente sobre
0 Projeto de Lei encaminhado pelo governo (PL n° 4.173/98) e o substitutivo do relator
constatara mudangas significativas, nos diagndsticos, diretrizes e metas. Tanto assim que o
projeto foi objeto de vetos. No caso da Educacgéo de Jovens e Adultos (EJA), ha inclusive
uma ironia histérica: o texto consolidado pelo MEC, que se tornou seu projeto de lei, foi
elaborado pelo Nucleo de Pesquisa sobre Ensino Superior - Nupes, nucleo da USP, em
convénio com a Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura
(Unesco)'?. As alteragdes promovidas sobre aquele texto no substitutivo do relator foram,
fundamentalmente, para incorporar propostas da Unesco expressas, por exemplo, no
relatorio “Educacgao, um tesouro a descobrir’, coordenado por Jacques Delors (1996), como
a educacdo ao longo de toda a vida e a rejeicao da idéia de que o problema da EJA se

resolveria com a evolugdo demografica.

de execugao: coube-me a tarefa de redigir o texto-base acerca do financiamento da Educagéo nos
Municipios (publicado na cole¢do do projeto), além de proferir algumas palestras sobre o assunto,
em Natal e Fortaleza. A partir do Prasem foram criados outros programas, como os Encontros da
Justica pela Educagéo (EJE) de que participava a mesma equipe e que se realizou em parceria
com a ABMP — Associagao de Juizes e Promotores da Infancia e da Juventude. Nao participei da
equipe de redagao, mas proferi palestra deste programa em Belém. De qualquer maneira, esta
experiéncia foi rica e passei a atualizar o texto anualmente, para as reedigcbes do Prasem ou
simples disponibilizagdo na pagina da Cémara e a participar das reuniées técnicas. Pude
estabelecer contato com interlocutores importantes no debate do financiamento (José Carlos Pdlo,
Mariza Abreu, Ricardo Martins, Maria de Salete Silva, Guilherme Rubim, Rui Aguiar, Mauricio
Holanda) e ter o feedback do que estava acontecendo nos Municipios.

2.0 Nupes era coordenado pela Prof® Eunice Duhran (Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias
Humanas da USP).
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Paralelamente aos debates sobre o PNE, o Fundef mantinha-se como tema
importante (o proprio PNE deu-lhe destaque, e inclusive chegou a mencionar “no futuro” a
adogao de um fundo uUnico). Havia basicamente trés questdes: duas internas ao mecanismo
do Fundef e uma referente a limitacdo quanto a sua concepcdo. Em relacdo a ultima
questao, a critica referia-se a nao-cobertura das demais etapas da educagao basica. Quanto
ao funcionamento do fundo, dava-se uma polarizacdo em torno dos temas do
descumprimento pela Unido do valor minimo por aluno/ano (tal como previsto no art.6°,
caput e § 1° da Lei do Fundef) e dos desvios de recursos. Em 2001, minha atuagao voltou-
se para a necessidade de transparéncia e o controle social do Fundef, ao assessorar a
subcomissdo da Comissao de Educacgao, Cultura e Desporto, cujo objetivo era acompanhar
as denuncias de desvios de recursos do Fundef e que tinha como relator o Deputado Gilmar
Machado.

Em 2003, integrei a equipe de elaboragdo de palestras e oficinas sobre
financiamento da Educagao, no dmbito do programa “Congresso nas Camaras”, coordenado
pelo Centro de Formacgao (Cefor) da Camara Federal e que tinha os vereadores como
publico-alvo. Participei como palestrante de alguns encontros do programa, apresentando
temas sobre Financiamento e sobre o Plano Nacional de Educagado. Neste mesmo ano, fui
debatedor em seminario acerca do financiamento da educacgao infantil, realizado pela CEC —
Camara dos Deputados, dividindo a mesa com Adeum Hilario Sauer (Undime), Deputado
Carlos Abicalil, Francisco das Chagas (MEC) e Vanessa Guimaraes Pinto (Consed).
Participei ainda do seminario “Financiamento para uma Educagao de Qualidade”, promovido
pelo Inep e realizado na UnB. Fui signatario da “Carta de Brasilia - Financiando uma
Educacao de Qualidade para todos os Brasileiros”.

A partir dos debates decorrentes da proposta e aprovagao do Fundef, o tema do
financiamento passou a chamar a atengao de uma nova geragao de pesquisadores entre os
quais: Jodo Monlevade (UnB), José Marcelino de Rezende Pinto (USP), Jorge Abrahao
(IPEA), Marcelo Ottoni (Senado Federal), Lisete Arelaro (USP), Juca Gil (USP), Nalu
Farenzena (UFRGS) e Nicholas Davies (UFF). Com o fim da vigéncia do Fundef e a
perspectiva da construcdo de novo mecanismo (naquele momento discutiam-se um fundo
unico, o Fundeb, ou a adogdo de fundos por etapa da educacdo basica), fui motivado a
ingressar no programa de doutorado da UnB, com o intuito de estudar a questdo de um

angulo mais tedrico e, assim, participar do debate de forma mais profunda e sistematizada.
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2. Objeto, problematica e objetivos da presente pesquisa

Para apreender a complexidade do objeto em foco, foi necessario estuda-lo sob
diferentes prismas. Buscou-se identificar nos textos legais os principios e objetivos politicos
que sustentam a proposta governamental para o financiamento da educagao basica publica
via fundos contabeis. Buscou-se, na obra de alguns especialistas e no debate deflagrado
entre Executivo, Legislativo e Movimentos Sociais, apreender as diferentes opinides sobre a
efetividade dos fundos contdbeis como instrumentos ordenadores do financiamento da
educagao basica na perspectiva da promogao da equidade e do regime de colaboracéo.
Desse levantamento, foi possivel identificar os principios e as concepgdes tedricas que

orientam o tema, além da problematica que atesta a sua complexidade conceitual e pratica.

2.1. Fundef como mecanismo de redistribuicdo de recursos

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério, aprovado pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996, que
passou a ser conhecido como Fundef, constituiu um mecanismo de redistribuicdo dos
recursos vinculados a manutengao e desenvolvimento do ensino fundamental, no ambito de
cada estado. Na expressao de um de seus arquitetos, Barjas Negri, representou uma “mini-
reforma tributaria”. Tratava-se de um fundo contabil, sem 6rgdo administrador, mas antes
um sistema de contas por meio do qual eram repassados recursos subvinculados do
conjunto maior dos recursos de manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE), para
financiamento exclusivo do ensino fundamental. Estes provinham de 15% de alguns
impostos, que compunham a cesta-Fundef:

- recursos do Estado: FPE, ICMS, IPI-Exp;
- recursos do Municipio: FPM, cota ICMS, cota IPI-Exp.

A estes recursos somavam-se 15% da compensagéo devida a estados e
municipios referente a Lei Kandir (criada face a perda de receita do ICMS em funcao da
desoneragdo das exportacdes') e os recursos da Unido correspondentes &

complementacdo aos fundos que ndo atingissem o valor minimo nacional por aluno. Os

A previsdo expressa era necessaria, uma vez que tecnicamente estes recursos oriundos de
compensagdo ndo se caracterizavam como receitas de impostos ou das transferéncias
constitucionais como o FPM. A nao previsao implicaria do ponto de vista da STN, em classificar a
transferéncia como auxilio financeiro sobre o qual ndo recai a vinculagdo (Cf. Nota Técnica n°
937/2004 - GEINC /CCONT/ STN). E o que ocorreu, ja no periodo do Fundeb, embora a situagéo
fosse rigorosamente equivalente, com a compensagdo aos municipios (um bilhdo de reais) pela
perda de arrecadagdo do FPM, péds-crise econdmica global, prevista na MP n° 462/09,
transformada na Lei n°® 12.058/09 (Cf. Nota Técnica n® 653/2009 — CCONT/STN)
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recursos de impostos préprios municipais (IPTU, ISS e ITBI) ndo integravam a cesta-
Fundef.

Eram caracteristicas do Fundef:
- redistribuicdo dos recursos conforme o numero de matriculas apuradas no censo
escolar do ano anterior;
- aplicagao exclusiva no ensino fundamental publico, excluida a contagem de matriculas
em educacao de jovens e adultos para efeito de captagao de recursos do fundo;
- natureza contabil;
- ambito de cada Estado, com redistribuicdo apenas entre estados e respectivos
municipios;
- contas unicas e especificas com automaticidade de repasses;
- diferenciacao de custos segundo os niveis de ensino (12 a 42 séries e 5% a 82 séries) e
tipos de estabelecimento (escolas rurais e educagao especial);
- controle social e acompanhamento exercido por conselhos em todas as esferas
federativas;
- complementagdo da Unido para atingir a valor minimo, definido em lei como a média
nacional, mas fixado por decretos que desconsideraram o critério legal,
- Destinacdo a MDE do ensino fundamental publico e valorizagdo de seu magistério, a
partir da subvinculagdo de 60% dos recursos a remuneragcdo dos profissionais do
magistério em efetivo exercicio no ensino fundamental.

Resumidas as caracteristicas, passo a analise de sua génese e dos temas que
suscitaram o seu debate no dmbito da Camara dos Deputados, a partir da leitura do corpus
legislativo que orienta educacéo brasileira: (Lei n° 9.394/96-LDB/1996; PNE/2001; as leis
que orientaram os fundos contabeis (Emenda Constitucional n® 14/96 e Lei n® 9.424/96. No
caso do Fundef; Emenda Constitucional n® 53/06 e Lei n® 11.494/07, referentes ao Fundeb).

Procedeu-se, ainda, ao exame de outros documentos técnicos e textos tedricos das
areas juridica, educacional e da ciéncia politica que discutem os principios e as diretrizes que
regem a utilizacdo dos fundos contabeis, tratados a seguir.

A egliidade, entendida como justica no caso concreto remonta a Aristoteles, conforme
esclarece Ferraz Jr. (1990, p. 224 e 227), para quem ela representa “o recurso a uma espécie
de intuicdo, no concreto, das exigéncias da justica enquanto igualdade proporcional”. Para
RAO (1976, p.61) a eqiiidade representa “uma particular aplicagdo do principio da igualdade
as fungdes do legislador e do juiz”. No caso do financiamento educacional, a equidade
pressupbe a justica no processo de distribuicdo dos recursos entre os entes federados
subnacionais, assim como a ética e a solidariedade nas relacdes entre estes e a esfera da

Uniao.
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A legislagao especifica do Fundef (BRASIL, E.C. 14/96; BRASIL, Lei n® 9.424/96) da
uma interpretagcdo mais pragmatica a equidade, fundada na corregdo da “diferenca
significativa de gasto por aluno”, pelo simples fato de ser a matricula estadual ou municipal e
na fixagao de um valor minimo nacional cujo atendimento é garantido com a complementagao
da Unido. O PNE também ressalta a importancia da eqlidade fundada no conceito
operacional de valor minimo anual por aluno de uma mesma etapa, independentemente da
esfera responsavel pelo atendimento. Assim entendida, a eqlidade refere-se ndo apenas ao
diferentes sistemas de ensino (estadual e municipal), mas também ao atendimento igualitario
aos alunos.

Algumas diretrizes que compdem as propostas dos fundos contabeis constituem
condicbes sine qua non para a equidade. A descentralizacdo tem sido comumente
compreendida como mero repasse de recursos para os entes estaduais e locais. O PNE
(2002, p. 136) estende o sentido da descentralizacdo de forma a privilegiar as escolas para
o desenvolvimento de sua proposta pedagdgica e para decisdo mais autbnoma das
despesas do cotidiano, nos moldes do programa dinheiro direto na escola (PDDE).

Este trabalho, em atendimento ao seu objetivo geral, aborda o tema da
descentralizacdo em outra escala, mais adequada ao pano de fundo federativo: a
descentralizacdo, ndo como sin6nimo, mas como uma das dimensdes do federalismo,
voltada para um regime de colaboragdo que induza a maior equidade na distribuicao de
recursos e a autonomia na sua utilizagao pelos entes locais.

A transparéncia e o controle social constituem ainda diretrizes centrais das propostas
dos fundos, sendo requisitos fundamentais para garantir a eqliidade e a autonomia. Supdem
o fortalecimento das instancias de controle interno e externo e de 6rgaos de controle social
como os conselhos de acompanhamento e controle social do Fundef. O PNE (2002, p. 135)
orientava, inclusive, para que sua competéncia fosse ampliada de forma a alcangar todos os
recursos da educacgao basica.

Para que esses principios e diretrizes sejam alcancados, concorre também a gestao
democratica, considerada em trés niveis:

a) de gestao de sistema — na forma de conselhos de educag¢ao que reinam
competéncia técnica e representatividade dos diversos setores educacionais;

b) de unidade escolar — por meio de conselhos escolares com representacao da
comunidade educacional e formas de escolha de diregcao pela comunidade e que associem
a garantia da competéncia ao compromisso com a proposta pedagodgica emanada dos
conselhos escolares;

c) da secretaria da educacgao - por meio da gestdo democratica trazida ao ambito

da administragao.
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O regime de colaboracdo, inscrito na Constituicao Federal (art. 211, caput) prevé, a
partir da reparticdo de competéncias, a divisdo compartilhada de responsabilidades entre os
entes federados. O PNE (2002, p. 133 e 135) destaca a importancia do exercicio da fungao
supletiva da Unido, sem prejuizo do exercicio da competéncia bem definida (que
denominamos de funcdo prépria), além do aprimoramento continuo do regime de
colaboracao. A funcao supletiva é expressao concreta do regime de colaboracdo e um meio
para buscar a equidade: os governos centrais sdo agentes estratégicos nos processos de
reducdo das desigualdades interpessoais e inter-regionais (COSTA, 2008). A dimenséao
federativa revela-se, ainda, na sistematica adotada pelo PNE, na qual as metas que
dependem da iniciativa da Unido sao indicadas com um asterisco e aquelas que dependem
da colaboragdo da Unido com o ente ou entes responsaveis sao indicadas por dois
asteriscos. A adequagao do mecanismo ao contexto federativo, condigao da efetividade do
fundo, pode ser expressa na construcdo de instrumento que: propicie a articulacdo dos
entes federativos para obtencdo do objetivo comum da diminuigdo das desigualdades nas
dimensdes interestadual e intra-estadual, como condi¢do para que seja atingida a equidade;
nao acirre conflitos federativos; reserve um papel ativo a Unido, ndo s6 na dimenséao
normativa, mas também no exercicio de sua fungdo supletiva, com a definicdo da
participacao financeira no financiamento do fundo que garanta um patamar minimo
correspondente a percentual dos recursos totais, a partir do qual possam ser acrescidos
recursos com base em critérios como o esforgo federativo e o custo-aluno-qualidade.

De forma a perceber os embates entre os diferentes poderes da Federacdo e
também entre estes e os movimentos sociais, serdo explorados os textos legais, os estudos
elaborados por especialistas, além de textos produzidos no ambito de 6rgaos institucionais
de assessoramento ao Poder Legislativo, além de publicagdes de partidos, de oposigédo ou
da base governista, sobre os fundos. Esses textos permitirdo compreender os diferentes
posicionamentos sobre a dimensao financeira da autonomia federativa, a equidade e o
regime de colaboragao no que se refere a reparticao e utilizagao dos recursos da educagao
basica.

A questdo do financiamento tem merecido destaque nos textos legais. A Lei de
Diretrizes e Bases da Educacgao Nacional (BRASIL, 1996) conforma os elementos do Estado
Federativo, no sentido de garantir o regime de colaboragao, a agao supletiva e redistributiva
da Unido e a garantia do padrdo de qualidade do ensino (Cf. Quadro 1, infra). O Plano
Nacional de Educacdo (BRASIL, 2001) estabelece, entre suas diretrizes, a gestdo de
recursos da Educacéao por meio de fundos de natureza contabil e contas especificas:

o fundo contabil permite que a vinculagdo (de recursos a manutengao e
desenvolvimento do ensino) seja efetiva, sendo a base do planejamento, e
nado se reduza a um jogo ex post de justificagdo para efeito de prestagéo de
contas. Além disso, permite um controle social mais eficaz e evita a
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aplicacdo excessiva de recursos nas atividades-meio e as injun¢des de
natureza politica.

No Plano, o fundo é concebido, portanto, como um instrumento que permite que a
vinculagdo cumpra seus objetivos. Por esta razdo, a adog¢ao de fundos parece adequada ao
financiamento de uma politica publica que seja prioritaria, como é o caso da Educagéo.

No campo do direito financeiro, o fundo € um conceito que remete a reunido de
recursos de diferentes fontes e sua separagao para uma destinacao especifica ou, na
expressao de Harada (2001, p. 99), os fundos constituem reservas de certas receitas
publicas para a realizagdo de determinados objetivos ou servigos de interesse publico.

Botelho (2001, p. 72-74) entende que os fundos publicos ndo tém a natureza das
pessoas juridicas e com elas ndo se confundem, embora integrem suas metas. Para o autor,
sao
[...] em verdade, uma rubrica, uma conta, uma referéncia contabil, grafica,
da separagado feita, por determinagéo da lei, de recursos publicos cujo
destino deva ser a remuneragdo — comandada pela lei que o institua — de
determinadas e especiais atividades ligadas ao interesse coletivo.
Em resumo, o fundo publico tem origem constitucional e assume carater
juridico de conta especial do orgamento publico anual, segundo previsao

feita tanto no orgamento plurianual quanto na norma (igualmente anua) de
diretrizes orgamentarias.

Por representarem uma exce¢ao ao principio de unidade de tesouraria — em virtude
do qual todas as receitas publicas sao recolhidas ao Tesouro, para dai sairem somente sob
a forma de pagamentos de despesas consignadas no orgamento — os fundos permitem uma
maior transparéncia, além de viabilizar o fluxo regular de recursos. Esta regra foi valida para
o Fundef, sendo o saldo positivo do fundo transferido para o exercicio seguinte, isto €, nele
permaneceu, sem retornar para o caixa unico (art. 73, Lei n° 4.320/64).

Em texto de 2005 ressaltei (MARTINS, 2005b, p.3) o fato de que, para além da
aparente perfeicdo dos modelos juridicos ou administrativos, no mundo real pode ocorrer
que os fundos contem com poucos recursos, estejam sujeitos a contingenciamentos ou
empenhos aquém da dotacdo orcamentaria ou que persistam problemas de desvios. Estes,
porém, ndo sao problemas dos fundos, mas distor¢bes a partir da pratica dos gestores.

De acordo com o estabelecido no corpus legislativo que fundamenta a educagao
brasileira (CF, LDB, PNE, Leis do Fundef e do Fundeb), propde-se uma alternativa
redistributiva para o financiamento educacional, de forma a propiciar que, a partir da
eqlidade seja atingido, por parte dos entes federativos com menos recursos, um patamar
minimo, pressuposto do exercicio de sua autonomia: ndo ha autonomia quando faltam
recursos. A politica que fundamenta os fundos prevé também, a sua utilizagdo para garantir
0 padrao minimo de qualidade, a universalizagao do acesso e a permanéncia dos individuos

no sistema educacional. Em se tratando do ensino fundamental e médio, a cobertura
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identifica-se com a politica de universalizacdo. No caso da educacao infantil, é preciso
atingir as metas do Plano Nacional de Educagado. O préoximo PNE, a partir da Emenda
Constitucional n°® 59/09, devera incluir, até 2016, o atendimento obrigatério da faixa de 4 a
17 anos. Enfim, o financiamento se orienta para garantir o direito & educagéo. Para tanto, é
necessario um instrumento que tenha funcionalidade, definida, nesta dimens&o, como a
garantia da continuidade do fluxo de recursos e a possibilidade efetiva do exercicio do
controle social.

A equidade, relacionada a igualdade de oportunidades, € um conceito transversal,
isto &, deve atuar em ambas as dimensoes, inclusive nos mecanismos de financiamento
propriamente ditos.

A autonomia, decorrente do principio federativo classico, e o regime de colaboracéo,
corolario do federalismo cooperativo, sdo traduzidos na legislacdo educacional em

dispositivo da LDB:

Art.8° A Uniao, os estados, o Distrito Federal e os municipios organizarao
em regime de colaboracdao, os respectivos sistemas de ensino.

§ 2° Os sistemas de ensino terdo liberdade de organizacdo nos termos
desta Lei (grifo nosso).

Na dimenséao federativa, a funcionalidade remete a possibilidade de mediagdo de
conflitos federativos e a indugédo a cooperagao, que, no caso da Educacgao, se traduz pelo
regime de colaboracdo, em que cada ente exergca suas fungdes proprias e supletivas em
ambiente institucional de solidariedade e equilibrio federativos.

Favero (1999, p.107) é feliz ao situar a problematica da descentralizagao dentro do
problema central da Federagao: “A descentralizacdo dos sistemas da educagao basica, no
caso brasileiro, esta referida a uma questdo muito mais ampla: a proépria definicdo da
Federacéo brasileira, na qual a educacéo situa-se como um dos pontos nevralgicos”. Para o
autor, apés o Ato Adicional a Constituicido do Império, estabeleceu-se um “federalismo
educacional”, a partir do qual as provincias/estados coube a responsabilidade pelo estudo
das primeiras letras. Ressalto que o que se coloca diante de nds, a partir da Carta de 1988,
é que este federalismo educacional deixou de ser hierarquico e dual, no sentido que |lhe
conferiam Bonavides, Rocha, Comparato e Zimmermann, para se tornar cooperativo,
ancorado no regime de colaboragao.

Cury, um dos autores que tem se preocupado com a tematica, ressalta que, a partir
da Carta de 1988, abandonou-se um modelo de federalismo hierarquico e dualista
substituido por uma nova estrutura institucional cooperativa fundada na colaboragao
reciproca (CURY, 2000, p.50).
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A partir do advento do Fundef, o tema vem ganhado mais espago e as analises
passaram a incorporar com mais énfase o tema da Federagéo'-.

Em 1997 afirmei (Cf. MARTINS, p.109), em estudo referente ao papel da Unido no
financiamento da educacgao basica e superior, que “A distribuicdo de competéncias na
esfera da Educacao é, portanto, algo que tem que ver com o equilibrio do pacto federativo”.
Defendi, entdo, e este continua a ser meu ponto de vista, que a aplicagdo, por parte da
Unido, de maior parcela de recursos advindos de sua receita resultante de impostos no
ensino superior € uma decorréncia da distribuicdo de competéncias na Federacdo. Tal fonte
€ para a manutencgao e desenvolvimento do ensino. A Unido deve financiar o sistema federal
de ensino, cujo predominio é das instituicbes de ensino superior (art.211, § 1°, CF). Assim,
nao é no desempenho de sua funcao prépria que a Unido descura do ensino basico. Nao.
Onde falha é no cumprimento de suas fun¢des supletiva e redistributiva. Para estas,
deveriam ser abertas novas fontes, recuperadas fontes que foram fragilizadas pelas
desvinculagdes promovidas pela Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU)", além de
serem alocados mais recursos.

A Unido tem como funcgéo prépria organizar e financiar a universidade publica e sua
rede de educacao profissional e como fungao supletiva apoiar técnica e financeiramente os
estados e municipios, a partir de suas necessidades educacionais e de um custo-aluno que
considere todos os insumos educacionais que requer o ensino de qualidade. Assim, finalizei:
“A Unido havera de cumpri-las simultaneamente, reservando para cada qual fontes
orcamentarias distintas. Nao cabe sacrificar uma em nome da outra”.

Em trabalho de 1999 (MARTINS, 1999, p.141), procurei ressaltar que, sendo a
educacao um dever do Estado, e a forma adotada no Brasil a federativa, ha que se buscar
na Constituicdo qual ou quais as esferas do poder publico responsaveis, para se saber qual
a autoridade competente. Em estudo de 2004, procurei debater o Fundef, o Fundeb e a
Federacdo, particularmente os “pontos de tensdo federativa” que poderiam advir da
proposta do Fundeb, se baseada em fundo Unico sem instancias de negociagao federativa
(MARTINS, 2004).

Mariza Abreu (1998b, p.17-18) encarece que a descentralizagdo progressista nao
pode se dar como historicamente ocorria no Brasil, limitada a execugdo, mas deve significar
também a descentralizagao politica, com autonomia politica, decisoria e de planejamento. A
autora contrapde ao “federalismo tradicional, hierarquico e vertical”, o novo federalismo, "do
tipo cooperativo, onde a autonomia dos entes federados articula-se com a colaboragéo entre

eles na definicdo das normas gerais que condicionam sua autonomia”. Nesse modelo é

' (Cf. SOARES, 2005); (ROSSINHOLI, 2005).
> Com a aprovacgdo da Emenda Constitucional n® 59/09, havera a revinculacéo gradual, até 2011,
dos recursos atualmente capturados pela DRU.
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assegurada a participagdo dos entes federados na definicdo das normas gerais que
condicionam sua autonomia (ABREU, 1998b, p.140).

Oliveira (2003) propde avaliar o Fundef do ponto de vista da dimensdo da
desigualdade regional, o que coloca em relevo o prejuizo trazido pela omissdo da Unido. Ao
mesmo tempo em que destaca este importante caminho, o autor recorre a cientista politica
Maria Herminia Almeida para defender que a organizagdo federativa ndo se destina a
enfrentar a questao da desigualdade, mas a da diversidade. Dai, conclui haver uma tensao
entre a Federacdo e a igualdade de todos perante a lei e os direitos universais. Considera

que

Se ha apenas um governo, a possibilidade deste desempenhar um papel
redistributivo é inconteste. Se ha governos autbnomos, mesmo que dentro
de limites, o quanto de poder cabe ao governo central e aos regionais &
uma questdo em permanente disputa. Da mesma forma, também, o quanto
o governo central sera redistributivo (OLIVEIRA, 2003, p.150).

A abordagem do autor pode levar a uma visdo equivocada, ao sugerir que um estado
centralizado tem mais capacidade de realizar politicas redistributivas e equalizadoras. Ha
que se considerar que o Brasil ndo foi mais redistributivo sob os governos da Casa de
Braganca, no Império. Na tradigdo democratica, segundo a visdo de Tavares Bastos e
Manoel Bomfim, a Federagdo é (ou deveria ser) o instrumento mais capacitado para
concretizar a redugdo das desigualdades. A esse respeito, Bonavides comenta as

desvantagens do Estado unitario (centralizado):

A centralizagdo reune, porém, conhecidas desvantagens. Dentre estas
cumpre ressaltar em primeiro lugar a ameaga que faz pesar sobre a
autonomia criadora das coletividades particulares, sufocadas ou suprimidas,
consoante o grau da politica centralizadora. Ao desaparecerem 0s grupos
intermediarios, cava-se um fosso entre o individuo e o estado, que a histéria
politica mais recente consigna via de regra obstruido com o freqiente
sacrificio da liberdade humana, com a destruicdo dos anteparos sociais que
eram aquelas coletividades intermediarias, nas quais se abrigava contra
onipoténcia do estado a ja circunscrita faixa de arbitrio individual (20063,
p.165).

Tanto a Federacdo age na defesa dos direitos'® que, lembra o autor (2006a, p.198),
uma das hipoteses de intervencgao federal prevista na Constituicdo é a garantia dos direitos
da pessoa humana (art.34, VII, "b”, CF). Para o jurista, além dos direitos humanos
fundamentais, ha outra face constitucional da liberdade: a face federativa. Neste sentido,
entende que

Se os direitos fundamentais exprimem a Sociedade, a distribuicdo do poder

'® Também Bercovici (2003, p.156) ressalta a adequagao do federalismo cooperativo ao Estado
Social.
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traduz a natureza do Estado. Sociedade e Estado sdo termos, pois, que se
equacionam na definicdo de um projeto democratico, livre e social.

A Federacéo é forma de Estado. Mas forma de Estado que se adjetiva pela
liberdade e a pressupde (BONAVIDES, 2002, p.45).

A inacao do poder politico inibe a redistribuicdo. Assim, o que pode garanti-la ndo é a
centralizagdo, mas a autonomia articulada com a democracia, o funcionamento das
instituicbes da Federagao cooperativa.

Em importante estudo, Vazquez (2003) analisou os possiveis impactos do Fundef no
equilibrio federativo. Os potenciais impactos positivos, infelizmente nao se sustentaram, face
ao nao cumprimento pleno da fung¢ao supletiva da Unido, com o desrespeito a regra adotada
em lei para o valor minimo. Este estudo revela que a omissdo do poder central tem forte
impacto sobre a desigualdade regional, e sera tanto mais devastadora quanto for
centralizado o poder. Na Federacdo, as autonomias locais tém mais capacidade de
pressionar pelo fim da omissao do poder central que exerce a soberania. Tanto assim, que a
experiéncia negativa do Fundef neste aspecto, levou a constitucionalizagdo da regra da
complementagdao da Unido no Fundeb, com patamares mais adequados ao equilibrio
federativo.

Castro e Duarte (2007) consideram que a Constituicdo de 1988, ao dispor sobre o
regime de colaboracdo entre as esferas de governo na area educacional, referendou uma
estrutura federativa fundada na cooperagédo, mas que deixou margem para desvios quanto
as responsabilidades — o que foi corrigido, segundo os autores, pela LDB, que fixou
competéncias especificas ao mesmo tempo em que manteve a necessidade de cooperagao
técnica e financeira. O quadro 2 mostra a inser¢ao na LDB do dever do Estado, do principio

da equidade e de seu corolario de qualidade.

Quadro 1 - LDB — Dever do Estado brasileiro, eqtiidade e qualidade educacional

(continua)
DISPOSITIVO DIMENSAO QUALIDADE EQUIDADE
FEDERATIVA
Art. 3° Garantia de padrdo de | Igualdade de condigdes para acesso e
qualidade (inciso 1X) permanéncia na escola (inciso |)
Art. 4° Dever do Estado (todas | Garantia de padrdes |- oferta de ensino fundamental gratuito

as esferas federativas)

minimos de Qualidade
definidos como a
variedade e quantidade
minimas, por aluno, de
insumos indispensaveis
ao desenvolvimento do
processo de ensino-
aprendizagem (inciso
1X)

para 0os que ndo tiveram acesso na
idade proépria (inciso 1);

- atendimento especializado gratuito aos
educandos com necessidades especiais
(inciso 11);

- adequacao da oferta do ensino noturno
as condigbes do educando (inciso VI);

- oferta de educacdo escolar regular
para jovens e adultos, adequada as
suas necessidades e disponibilidades
(inciso VII)
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(continuagéo)

Art. 8°

- A Uniado, os estados, o
Distrito Federal e os
municipios organizarao,
em regime de
colaboracéo, 0s
respectivos sistemas de
ensino (caput);

- cabe a Uniao coordenar
a politica nacional de
educagao, articulando
os diferentes niveis e
sistemas (§ 1°)

Exercicio das fungdes supletiva e
redistributiva por parte da Unido em
relagéo as demais instancias
educacionais (§ 1°)

Art. 9°

A Unido incumbe:

- elaborar o PNE, em
colaboracdo com os
estados, DF e os
municipios (inciso 1);

- prestar assisténcia
técnica e financeira aos
estados, DF e
municipios, exercendo
sua funcgdo redistributiva
e supletiva (inciso Il1);

A Unido  incumbe
assegurar processo
nacional de avaliagéo do
rendimento escolar em
todos o0s niveis de
ensino em colaboracéo
como os sistemas de
ensino, objetivando a
definigdo de prioridades
e a melhoria da
qualidade do ensino
(inciso VI)

A Unido incumbe prestar assisténcia
técnica e financeira aos estados, DF e
municipios, exercendo sua funcéo
redistributiva e supletiva (inciso Ill)

Art. 10

Os estados devem:

- defini,, com os
municipios, formas de
colaboracdo na oferta
do ensino fundamental
(inciso I);

- elaborar e executar
politicas e planos
educacionais em
consonancia com as
diretrizes e planos
nacionais de educagao,
integrando e
coordenando as suas
acbes e as dos seus
municipios (inciso Il)

Art. 11

Integracéo das politicas
e planos educacionais
dos municipios aqueles
da Uni&do e dos estados
(inciso 1)

Acéao redistributiva dos municipios em
relagdo as suas escolas (inciso Il)

Art.37, caput e §
10

- oferta de EJA, consideradas as
caracteristicas, interesses e

condicoes de vida e trabalho para os
que nao tiveram acesso ou continuidade
de estudo no ensino fundamental e
médio na idade prépria

- apoio especializado, na escola
regular, para atender as
peculiaridades da clientela da

educagao especial
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(continuagéo)

Art. 74 A Uniéo, em |O padrdo minimo de|Padrdo minimo de oportunidades
colaboragdo com os |oportunidades educacionais
estados, DF e | educacionais deve
municipios estabelece | assegurar o ensino de
o padrdo minimo de|qualidade
oportunidades
educacionais para o
ensino fundamental
Acéo supletiva e|- Acdo supletiva e |Acdo supletiva e redistributiva da
Art. 75 redistributiva da Uni&o e | redistributiva da Unido e | Unido e dos estados exercida de modo
dos estados dos estados exercida de [a  corrigir  progressivamente  as
modo a garantir padréo | disparidades de acesso
minimo de qualidade
do ensino;
- capacidade de
atendimento de cada
governo € definida pela
razdo entre os recursos
vinculados e o custo
anual do aluno, relativo
ao padrdo minimo de
gualidade (§ 2°)
Art. 79 Apoio técnico e
financeiro da Unido aos
sistemas de ensino, no
provimento da educagéo
intercultural as
comunidades indigenas

Fonte: Elaboracdo do autor

O Quadro 1 evidencia que a garantia do padrao minimo de qualidade e da equidade
€ um dever federativo e que o seu alcance se da mediante o compartilhamento entre os
entes federativos e a atuacdo em regime de colaboracdo como requer o modelo do
federalismo cooperativo.

No Brasil, desde o Ato Adicional ""de 1834 — que, como vimos, muito tem a ver com a
consolidacdo da idéia federativa — a educacdo basica passou a ser de competéncia das
provincias. Infelizmente, o poder central distorceu o espirito e a letra do Ato Adicional de
1834 e ndo considerou de sua obrigacdo atuar na area. Ao longo do século XX foram se
constituindo as redes estaduais e municipais que ofereciam a educagao basica.

Com o cenario do ajuste fiscal nos anos 90, a tematica da municipalizagao ingressou
na agenda politico-administrativa carregada de tragos polémicos, menos pela valoragao
acerca de seus méritos ou problemas e mais porque trazia consigo um tipico conflito
federativo: a transferéncia de encargos sem que estivessem garantidas as respectivas
receitas e selado o compromisso explicito de auxilio pelos niveis federativos de maior
abrangéncia. Apesar das pressdes sobre a esfera municipal, somente com o Fundef, sem

imposicdo, mas com forte indugao, houve o aumento do grau de oferta do ensino

' Lei n° 16, de 12 de agosto de 1834.



38

fundamental pelos Municipios, até que se atingisse um patamar de acomodagao entre as
duas esferas subnacionais.

A natureza contabil do fundo permitiu que cada ente subnacional pudesse se
planejar diante do novo cenario juridico-institucional sem a ameaca de que outro ente
tivesse a possibilidade de reter ou bloquear recursos, garantidos segundo as matriculas. O
movimento de municipalizagao/estadualizagao era provocado pelos gestores de cada ente e
nao como decorréncia de uma decisdo externa de outra esfera de governo, invasiva da
autonomia.

Sobre este assunto, guardo uma opinido pessoal: a etapa (ensino fundamental) é
obrigatéria, ndo cabe promover a “municipalizacdo” ou “estadualizacdo”, mas o
compartilhamento da oferta, dirigindo-se os recursos conforme os compromissos assumidos,
em termos de matriculas/freqliiéncia.

Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educagéo (Fundeb) substituiu o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef) com a intencdo de
estender a abrangéncia do fundo para todas as etapas e modalidades de educacao basica.
Além disso, a experiéncia do Fundef e o aprendizado que este possibilitou trouxeram a
reflexdo acerca de quais elementos deste mecanismo deveriam ser preservados ou evitados

no novo fundo.

3. A problematica dos fundos contabeis no que se refere a regularidade de
fluxo, aos limites do federalismo, aos critérios de redistribuicdo de recursos,

ao controle social e ao compromisso da Unido de complementacao aos fundos

A adocéao de fundos contabeis (Fundef e Fundeb) para o financiamento da educacgéao
basica tem implicagdes técnicas e politicas. A partir de sua implementagdo no ano de 1998,
o tema vem sendo objeto de estudos e pesquisas, que alimentam o debate no seio da
comunidade educacional e também no ambito académico. Os estudos académicos que
procuram relacionar a dimensao federativa ao tema apresentam-se compartimentados em
diferentes disciplinas — ciéncia politica, economia, histéria, direito e educacao.

Os estudos produzidos no campo educacional, sobretudo a partir da implementagao
do Fundef, apontam como aspectos positivos dos fundos para os sistemas estaduais e
municipais, o fato de possibilitarem o fluxo regular de recursos e a adocgido de critério
educacional para sua distribuigdo, de modo a induzir a co-responsabilidade pelo
atendimento entre Estados e Municipios. Este critério tem como vantagem adicional a sua

objetividade, em contraste com o julgamento subjetivo e sujeito a influéncia politica que
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marcava o0s convénios — instrumentos que se ajustam a politicas definidas pela instancia
federativa de maior abrangéncia (Unido em relagdo a estados e municipios e estados em
relagdo a municipios). A Unido, ao repassar os recursos e eventualmente prestar assisténcia
técnica, estabelece condigbes, cuja verificacdo é mais suscetivel a injungdes politico-
partidarias, afastadas pelo estabelecimento do critério objetivo e automatico do niumero de
matriculas. A propria celebragédo do convénio envolve uma relagdo de poder, na qual a
instancia mais centralizada pode impor seus objetivos.

De um ponto de vista mais critico, apontou-se a necessidade de um efetivo
compromisso por parte da Unido, de um mecanismo de financiamento que atendesse a
todas as etapas da educacgdo basica e que fosse dotado de instrumentos mais eficazes de
transparéncia e controle social e independentes da instancia de poder sobre a qual
exercessem fiscalizacdo. Esses aspectos sdo ressaltados por representantes de
movimentos sociais, como a CNTE, a Campanha Nacional pelo Direito a Educacao, o
Movimento Interféruns de Educacgao Infantil do Brasil (Mieib), a Associacdo Nacional de Pés-
Graduacdo e Pesquisa em Educacdo (Anped), a Associacdo Nacional de Politica e
Administracdo da Educacdo (Anpae) e por organizagdes articuladas com diferentes esferas
do poder publico, como o Conselho Nacional de Secretarios de Educacédo (Consed) e a
Unido Nacional de Dirigentes Municipais de Educagéo (Undime).

A questado federativa € um tema que ndo tem sido bem equacionado no debate
acerca do financiamento da educagao. Seja no ambito académico ou no movimento social,
desconsidera-se freqlientemente a forma assumida pelo Estado brasileiro e procura-se com
ele interagir como se fosse um Estado Unitario. Por exemplo, reivindica-se freqlientemente
um determinado percentual do PIB, sem discutir qual esfera & responsavel por qual
incremento; considera-se que este esforco cabe unicamente ao governo central,
confundindo-se a esfera federal com o estado brasileiro®.

De qualquer modo, ha que reconhecer que a relagédo financiamento—federalismo ¢é
um tema complexo, como ja ressaltei anteriormente, e tem gerado debates que remontam a
constituinte de 1823, quando a proposta de adogdo de uma monarquia federativa foi
combatida por José Bonifacio. Da abdicacao de D. Pedro até a proclamacao da Republica, a
questdao do federalismo esteve presente como problematica colocada pelos liberais, por
vozes como Tedfilo Ottoni, Tavares Bastos e Rui Barbosa. A centralizacdo era defendida

pelo lider conservador, Visconde de Uruguai e pelo jurista Pimenta Bueno.

'® Na mesma linha, as propostas de “federalizaco” da carreira docente, preconizadas recentemente
pelo ex-ministro Cristbvam Buarque e a hierarquizacdo por esferas, entre os conselhos de
acompanhamento do Fundef, defendidas em audiéncia publica da Comissdo de Educacgédo da
Camara (23/11/99) pelo entado representante da CNTE no CACS federal, Francisco das Chagas
Fernandes.
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Nos primeiros anos da Republica, Manoel Bomfim, um dos grandes intérpretes do
Brasil no século XX, voltou-se também ao tema da educagao, tendo ocupado a diregdo do
"Pedagogium”, instituto ligado ao Ministério da Instrugado, Correios e Telégrafos, criado logo
apo6s a proclamacao da Republica, com o objetivo de promover pesquisas e impulsionar
reformas na area da educagao (FRANCO e GONTIJO, 2002). Bomfim (1996) mostrou sua
decepcao com o caminho que a Federacgao republicana ia tomando, com o fortalecimento
das oligarquias e longe do ideal democratico anunciado em sua concepg¢ao inicial.

Na primeira metade do século XX, o debate acerca do financiamento ganhou
centralidade politica quando a Educagdo se constituiu como setor e passou a ser
reconhecida como questdo nacional, merecendo, portanto, ingressar na agenda das
politicas publicas. O debate deu-se sob o impulso do movimento dos educadores pioneiros,
reunidos na Associacido Brasileira de Educagao, cujo objetivo de desenvolver a educacéo
levou a apresentacdo de propostas para a futura Constituicdo de 1934. Preconizavam a
presenca forte do Estado, mas ressalvavam que isto se devia dar “dentro da doutrina
federativa”. Defendiam, ainda, a vinculacdo de recursos de impostos a educagao e sua
gestdo por meio de fundos — dois elementos que originalmente apareciam de forma
complementar, mas que foram dissociados na redagado da Constituicdo. Os fundos, que
originalmente deveriam gerir os recursos vinculados, passaram a ser constituidos por sobras
orcamentarias, perdendo, assim, sua relevancia como mecanismo de financiamento em face
de sua baixa capacidade de acumular o montante necessario de recursos para financiar a
educacao. A vinculagdo passou a ser, a partir dai, o grande eixo do debate acerca do
financiamento — atacada nos momentos de fechamento politico e revigorada nos processos
de redemocratizagao.

No periodo entre o advento do regime militar e a aprovagao da Constituicido de 1988,
a luta dos educadores foi, num primeiro momento, pela retomada da vinculagao
constitucional de recursos a educacgao, e, num segundo momento, pelo efetivo cumprimento
da letra e do espirito da legislacdo. Na década de 90 do século XX o Fundef retoma, de
certa forma, a formulagao original da Escola Nova — o fundo surge para organizar parte dos
recursos vinculados.

Uma outra questdo que compde a problematica dos fundos contabeis, € que a
proposicdo e aprovagdo do Fundef deram-se no contexto da reforma do Estado
BRASIL/MARE,1995) , sob a égide do ajuste fiscal, da busca da eficiéncia por meio de uma
gestdo publica de cunho gerencialista, cujo discurso assentava-se em tese recorrente entre
0s nichos da tecnocracia avessos ao social (PNE, 2001): a de que ha recursos suficientes
para financiar a educacao brasileira, portanto, o problema nido se deve a quantidade de
recursos, mas a eficiéncia de sua gestdo. Nessa perspectiva, a autonomia dos entes ficou

limitada a dimensao técnica. Araujo (2005) assinala que a visdao passou a ser de que as
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politicas sociais deveriam viabilizar os pressupostos da politica econbmica e a
reestruturagao do Estado, o que implicava em politicas de descentralizacdo, introducao do
ethos da competitividade no servigo publico, focalizacdo e repasse de parte dos servigos
para o setor privado. Em relacido ao financiamento da educacao basica publica, os requisitos
do ajuste fiscal definiram o horizonte limitado do cumprimento da fungéo supletiva da Uniao
e, portanto, determinaram sua participagdo pouco significativa via complementacdo ao
Fundef.

A aprovacgao do Fundef consagrava a abordagem que vinha se construindo desde o
fim da década de 1980, segundo a qual o custo-qualidade dependia do esforgo
compartilhado entre as trés esferas de governo, isto €, a dimensao federativa deixava de ser
destacada apenas no momento do impacto do mecanismo de financiamento, em que se
enfatizava a divisdo de responsabilidades, passando a permear a estrutura do mecanismo
de financiamento. Desta forma, ganharam relevancia o equilibrio federativo, sobretudo nas
relagdes entre Estado e Municipio, e o papel da Unidao no exercicio efetivo de sua funcéo
supletiva. O Plano Nacional de Educacao chancela esta forma de lidar com os recursos ao
propugnar pela constituicdo de fundos contabeis para o financiamento da educacédo, ao
mesmo tempo em que destaca a necessidade de um “auténtico federalismo” em matéria
educacional a partir da divisdo de responsabilidades prevista na Carta Magna. Preconiza
(PNE, meta n°® 11.3.2.19), também, o aperfeicoamento do “regime de colaboracao entre os
sistemas de ensino, com vista a uma ag¢do coordenada entre os entes federativos,
compartilhando responsabilidades, a partir das fungdes constitucionais proprias e supletivas
e das metas deste PNE”. Sancionado em 2001, apds trés anos da implementagao nacional
do Fundef, o PNE nao poderia ignorar a dimensao federativa do financiamento da educacao,
cuja importancia tornou-se ainda mais evidente na medida em que avangava a construgao
do Fundeb.

A experiéncia do Fundef trouxe alguns elementos positivos, incorporados no Fundeb
(natureza contabil do fundo, controle social, contas unicas, aplicacdo de ponderacoes,
subvinculagéo de recursos para o magistério, complementacido da Unido) e um aprendizado,
do ponto de vista de politica social, que permitiu buscar uma trajetéria mais consistente para
o desenvolvimento da politica no longo prazo.

Em relacéo ao processo redistributivo do Fundef, foi explicitamente admitida (PINTO,
1999; MONLEVADE & FERREIRA, 1997, ABRAHAO, 1998, ARELARO, 1999) a ocorréncia
de conflitos entre os entes subnacionais. Assim criou-se, no caso do Fundeb, uma arena
institucional de mediacgéao, constituida pela Comiss&o Intergovernamental de Financiamento
Para a Educacdo Basica de Qualidade, com representacdo de gestores educacionais de
estados e municipios de todas as cinco regides politico-administrativas. O mecanismo

redistributivo do Fundef, que foi importante para a equlidade intra-estados com a
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disponibilizagdo do mesmo valor para alunos da rede estadual e municipal foi mantido no
Fundeb. Houve a previsdo de outras situagcbes em que se deveria aplicar ponderacbes
(cujas pontuacgdes sdo negociadas no dmbito da Comissao). O descumprimento da regra de
complementacio da Unido ao Fundef levou a constitucionalizagao da nova regra: no minimo
dez por cento do valor do fundo. Assim a complementagao passou a ter um papel mais
significativo na reducao das disparidades e na oferta com eqliidade.

Uma outra dificuldade que compde a problematica dos fundos, verificada na
experiéncia do Fundef, foi a questdo do controle social por meio dos conselhos de
acompanhamento na esferas estadual e municipal, cujo funcionamento foi considerado fragil
no periodo do Fundef. A Lei do Fundeb tentou sanar esse problema, estabelecendo
mecanismos visando imprimir efetividade aos conselhos de acompanhamento e controle
social. Entre eles, buscou dar mais autonomia aos conselhos frente ao poder executivo;
conferir carater terminativo as suas decisbes (ndo sujeitas a homologagao por parte do
executivo); possibilitar-lhes a convocagdo do secretario de educagdo (municipais e
estaduais); realizar visitas in loco para verificar a utilizagdo correta dos recursos; requisitar
documentos comprobatdrios da utilizagdo dos recursos; assegurar a elei¢cao, pelos pares, de
cada representante de professores, pais de alunos e funcionarios eleicdo nos conselhos.

A tramitagdo do Fundef, em meados dos anos de 1990, encontrou os movimentos
sociais em momento de relativa desarticulagcao, que foi retomada a partir dos congressos
nacionais de educacao (Coneds). A atuacdo critica desses foruns foi mais efetiva no
momento de execugdo do Fundef . Também os representantes de gestores estaduais e
municipais nao perceberam claramente o alcance da proposta em termos de redistribuicdo
de recursos, o que redundaria num segundo momento, na previsdo de um prazo de caréncia
de um ano para a vigéncia compulséria do fundo e a concessdo de empréstimos para
minimizar as perdas de alguns entes federados. A proposta, eliminada a questao polémica
da universidade, retirada da emenda para tramitacdo independente, passou com relativa
tranquilidade, contra o voto da maior parte da oposi¢cdo na emenda (o PDT nao orientou voto
contra), mas por unanimidade na regulamentacao da lei. Novos conflitos aflorariam a partir
dos vetos e do descumprimento da regra de complementag¢ao da Unido.

A tramitacdo do Fundeb iniciou-se com um conflito que remete a uma certa
continuidade no que se refere a concepgcbes de setores do governo atual, com o
precedente: mantinha-se uma preocupacgao com limites fiscais, explicitadas pela excluséo
das creches da proposta oficial e previsao de valores monetarios fixos para a
complementagao da Uniao.

O momento era bem distinto para os movimentos sociais, cujos féruns e redes
funcionaram plenamente, produziram documentos técnicos, participaram das audiéncias

publicas e influenciaram na construgao final da proposta. O exemplo mais significativo foi a
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inclusao das creches reivindicada pelo movimento “Fundeb pra valer”, sob a coordenagao
pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagao.

O Congresso Nacional alterou a proposta governamental em aspectos importantes.
Na Comissao de Constituicdo e Justica foi derrubado dispositivo que previa a reducéo de
despesas. O Ministro da Fazenda, fato incomum, foi compelido a comparecer a audiéncia
publica da Comissdo Especial da PEC do Fundeb. As creches foram incluidas. A
complementacao da Unido foi constitucionalizada e definida em valor percentual minimo em
relacdo ao montante global do fundo (10%).

Curiosamente, o Fundef era destinado exclusivamente a educacao publica enquanto
o Fundeb admitiu expressamente algumas instituicdes privadas, com atuagao na educacéao
infantil e especial.

Das consideracbes aqui delineadas emergem algumas questdes primordiais que
compdem a problematica sobre a adogao de fundos contabeis como instrumentos para o
financiamento educacional. Em primeiro lugar, levanto a hipétese de que a atencéo ora
conferida a dimenséao federativa distingue-se da forma como o tema vinha sendo tratado,
decorrente de uma interpretacdo equivocada do papel do Estado federativo: a Federacao
esteve de certo modo sempre no centro do debate sobre o financiamento educacional desde
o Ato Adicional a Constituicao do Império, em 1834 — mas como instituicado que recebia o
impacto dos mecanismos de financiamento, e ndo como instancia de negociagao entre o
poder central e os poderes locais diretamente responsaveis pela estrutura do sistema de
financiamento educacional. Além disso, se a questdo federativa repercutia no debate
educacional, a partir das obrigagdes que gerava para os governos de estados e municipios,
a educacéo néo ocupava o centro do debate politico que levava a alteragdes nas estruturas
de poder capazes de definir os movimentos na diregdo da maior ou menor aproximacgao do
modelo federativo por via da descentralizagdo ou centralizagao politica e administrativa. O
modelo de financiamento aparecia mais como indicio do desequilibrio federativo do que
como expressao do pacto federativo na area da Educacéo.

Com base nos impasses que permearam o processo de consolidacdo do
financiamento educacional em sua evolugcdo histérica, foi possivel levantar algumas
questdes que podem constituir o ponto de partida para delimitar a problematica acerca do
Fundeb, objeto desta investigacao:

- Pelo disposto na legislacdo educacional (Emenda constitucional n® 14/96 no caso
do Fundef e Emenda Constitucional n°® 53/06, no caso do Fundeb) os fundos pressupdem a
vinculacdo de recursos a educacdo e, portanto, ndo podem ser considerados recursos
novos, mas um subconjunto dos recursos até entdo disponiveis para a manutencéo e o
desenvolvimento do ensino, de forma que seus gastos submetem-se as regras dos arts. 70
e 71, da LDB;



44

- para que haja recursos novos, € preciso que a complementagcdo da Unido se faga
por meio de recursos de outras fontes além da fonte de manutencao e desenvolvimento do
ensino;

- a complexidade do sistema federativo (que implica ora em diferentes competéncias,
ora em competéncias concorrentes e comuns de estados e municipios, no que se refere a
normatizagdo, alocacado e fiscalizagdo de recursos) pode, na auséncia de um regime de

colaboragao efetivo, concorrer para o acirramento de conflitos federativos;

4. O Problema e os objetivos da pesquisa

Partindo-se dos questionamentos apresentados, levanta-se o seguinte problema de
pesquisa:

- Os fundos contabeis, conforme se estruturaram no Fundef e no Fundeb, podem se
constituir como alternativas adequados para o financiamento da educacéo basica publica,
levando-se em conta os limites legais, a complexidade da estrutura federativa e a cultura
patrimonialista brasileira e, ainda, as injungdes politicas de cada periodo governamental em

que foram implementados?

O problema formulado suscita os seguintes objetivos de pesquisa:

Objetivo Geral:

Compreender se os fundos contabeis constituem instrumentos adequados para
garantir o regime de colaboracio, a autonomia federativa, a eqliidade, a transparéncia e o
controle social no financiamento da educagao basica publica, levando-se em conta (a) que
sao ordenados pelo corpus legislativo brasileiro; (b) que sofrem os efeitos da organizagao do
Estado sob a forma federativa e das praticas patrimonialistas arraigadas nas relagdes entre
os poderes federal, estadual e municipal; (c) que as propostas dos fundos — Fundef e
Fundeb — foram implementadas sob égide da reforma do Estado brasileiro deflagrada em
1995.

Objetivos especificos:

- Compreender, na visao dos estudiosos dos campos da Educacédo, do Direito e da
Ciéncia Politica, a base conceitual que fundamenta o federalismo cooperativo brasileiro
adotado a partir da Constituicdo de 1988, buscando analisar as suas implicagdes no

financiamento da educagao basica.
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- analisar, no periodo compreendido entre a independéncia (estado unitario) até o
advento dos atuais fundos contabeis se as diferentes politicas de financiamento para a
educacao basica favoreciam ou inibiam a autonomia federativa, a equidade na distribuicdo
de recursos e a colaboragao entre os poderes central, regionais e locais.

- compreender, com base nos documentos propositivos € nas notas taquigraficas das
audiéncias publicas das comissdes responsaveis pela tramitacdo e aprovagédo do Fundef e
do Fundeb e das discussdes em plenario, em que medida o processo de participagdo do
Legislativo, do Executivo e dos Movimentos Sociais contribuiu para a configuragdo dos
fundos, no sentido de garantir o regime de colaboracao, a autonomia, o equilibrio federativo,
a transparéncia, o controle social e a equidade na distribuicdo dos recursos para a educacao

basica.

5. Enfoque investigativo e procedimentos de pesquisa

O presente trabalho adota um enfoque qualitativo. Parte-se do pressuposto de que a
complexidade do objeto a ser objeto a ser estudado nesta pesquisa requer mecanismos
tedrico-metodolégicos de apropriacdo e apreensao dos intricados elementos constitutivos da
realidade na qual o objeto se insere. Para Trivifios (1987), enquanto a pesquisa quantitativa
permite que os fendmenos sejam apreendidos em seu aspecto visivel, concreto e, portanto,
descritivo, a abordagem qualitativa deixa perceber a realidade dos significados e valores, a
partir de um trabalho mais interpretativo e analitico. Para o autor, o enfoque qualitativo
propicia a investigagdo dos fendbmenos em toda sua complexidade e em contexto natural.

Bogdan & Biklen (1994) consideram que a fonte direta de dados da pesquisa
qualitativa € o ambiente natural, constituindo o investigador o instrumento principal. O
pesquisador insere-se no local de estudo com o objetivo de apreender todo o contexto
relacionado ao objeto de estudo. A realidade é apreendida de forma que nada seja trivial,
todas as informagdes constituem matéria significativa para estabelecer uma compreensao
mais profunda do objeto.

Segundo este principio, a presente investigagdo examina o objeto em foco em sua
situacgao real, visto que o pesquisador esta inserido no locus de producéo das informacdes e
dados, uma vez acompanhou por dever profissional a realizagdo das audiéncias publicas, os
debates legislativos, a analise de documentos elaborados no ambito dos poderes Executivo
e Legislativo e também os produzidos pelas entidades dos movimentos sociais do setor
educacional. Além disso, contribuiu para a elaboragdo dos pareceres dos relatores nos
processos de tramitacdo do Fundef e do Fundeb na Camara dos Deputados.

Dessa forma, a pesquisa buscou apreender as diferentes perspectivas dos atores

que participaram do processo de discussao e de aprovacio das propostas do Fundef e do
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Fundeb na Camara dos Deputados, de acordo com a proposta de BOGDAN & BIKLEN
(1994), segundo a qual os investigadores qualitativos devem perceber a experiéncia dos
atores na interagdo com o objeto em foco e 0 modo como interpretam e dao significado a
essas experiéncias.

Em consonancia com os requisitos da pesquisa qualitativa, a presente investigagéo
sobre o Fundef e o Fundeb utiliza-se da pesquisa bibliogréafica, da pesquisa documental e
dos registros de notas taquigraficas de audiéncias publicas e de plenario da Camara dos
Deputados.

Outra preocupacao do pesquisador foi perceber o fenémeno estudado a partir de um
olhar dialético, buscando perceber a trama de relagdes contraditérias e conflitantes, que
marcaram a construcdo do objeto em foco, isto é, a discussdo e aprovacao do Fundef e do
Fundeb, tendo como cenario o processo de discussao e aprovagao na Camara dos
Deputados (FRIGOTTO,1997).

O pesquisador buscou, ainda, compreender o objeto de estudo em sua interagdo
com a realidade politico-econdmica que marcou o seu processo de gestacao e implantacao.
Dessa forma, empenhou-se em perceber o movimento histérico do financiamento
educacional, desde o Império até o momento atual, ndo se descurando de verificar as
tensdes entre as propostas governamentais de financiamento educacional e as
reivindicagdes que emanavam dos movimentos sociais, assim como as tensbes e conflitos
deflagrados entre os poderes central, estadual e municipal. Buscou ainda, apreender os
determinantes que marcaram as propostas do financiamento da educagdo (Fundef e
Fundeb) no contexto do processo politico da Reforma do Estado nos anos 90, empreendida
no governo de Fernando Henrique Cardoso (BRASIL/MARE, 1995) e posteriormente no
periodo do governo de Luis Inacio Lula da Silva, visando perceber as continuidades e
rupturas de um contexto para outro.

Dadas a amplitude e a complexidade do tema do financiamento educacional no
contexto federativo, ao trazé-lo para o campo educacional, procuro focalizar o objeto a partir
dos referenciais tedricos e politicos do campo educacional, dos repertoérios conceituais e da
construcao de categorias no ambito da Ciéncia Politica (federalismo, conflito federativo,
equilibrio federativo, controle social); do Direito Financeiro (fundo, fundo contabil); do Direito
Constitucional (federalismo, direito a educacgao). Aceita-se o ponto do vista de que um tema
tdo abrangente ndo pode ser aprisionado em concepgdes redutoras das disciplinas uma vez
que “s6 o intercAmbio das idéias produz o enfraquecimento dos dogmatismos e
intolerancias” (MORIN, 2001, p. 34).

A pesquisa bibliografica fundamenta também a visdo histérica sobre o objeto de
andlise. Considero que a compreensado do tema nao pode ser reduzida as suas ultimas

manifestagcdes no final do século XX, mas é produto de um vasto debate, cujo inicio pode
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reportar-se ao Império. Neste caso, enfatiza Gil: “a pesquisa bibliografica também é

indispensavel nos estudos historicos” ( GIL, 2006, p.65).

Foram examinados estudos elaborados por especialistas, oriundos da academia ou
externos a ela e que discutem o alcance das propostas legais, no sentido de superar a mera
visdo pragmatica e operacional dos textos legais e técnicos e fazer valer os principios da
cidadania e da justica social. Considerou-se, também, a obra de autores que transitam por
diferentes areas complementares do conhecimento, visto que a proposta dos fundos implica

questdes referentes a economia, as ciéncias sociais, juridicas e educacionais.

A pesquisa bibliografica foi organizada do seguinte modo:

a) Revisao histérica sobre financiamento educacional e sobre o federalismo no Brasil: A

questao federativa nao tem ocupado a centralidade que merece no meio educacional.

No campo educacional, no caso especifico do financiamento educacional por meio
de fundos, recorre-se aos textos de Anisio Teixeira, contemporaneo da construgao desta
idéia e de autores da atualidade mencionados: Jodo Monlevade e José Marcelino
Rezende Pinto.

Na ciéncia politica, o tema muitas vezes tem sido tributario do debate americano,
que é importante - afinal |la nasceu o modelo. Porém, qualquer estudo que se dedique a
compreender a relagao financiamento-federalismo no Brasil ndo pode deixar de conhecer
o debate histérico entre José Bonifacio e os constituintes federalistas, ou as idéias de
Tavares Bastos, Teodfilo Ottoni ou de Rui Barbosa, assim como as interpretacoes
conflitantes do Ato Adicional a Constituicdo do Império e a afirmacido da Escola Nova
acerca da necessidade de preservacgao da doutrina federativa.

b) Autores do campo da Histéria, Ciéncia Politica, Direito e Economia: E preciso dialogar
simultaneamente com os pesquisadores do financiamento da Educacgao, ja mencionados,
além de autores da ciéncia politica como Marta Arretche, Celina Souza, José Murilo de
Carvalho e Fernando Luiz Abrucio, economistas como José Roberto Afonso e Rui de
Brito Alvares Affonso, historiadores como Miriam Dolhnikoff e Pedro Calmon. E
importante recorrer as contribuicdes do constitucionalismo e da teoria geral do Estado,
sobretudo na visdo de Paulo Bonavides, José Afonso da Silva e Carmen Lucia Antunes

Rocha.

c) Estudos e Pesquisas atuais: entre os trabalhos mais recentes que se inserem no
debate proposto ha, na ciéncia politica, a dissertacdo de mestrado de Bruno Ricardo
Viana Sadeck dos Santos “Aspectos do Federalismo brasileiro: O caso do Fundo de

Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério -
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Fundef — 1998 a 2002” (SANTOS, 2006). Na area da Educacgao, recorro a tese de
doutorado de Gilda Cardoso de Araujo: “Municipio, Federagdo e Educagao: Histéria das
instituicdes e das idéias politicas no Brasil” (ARAUJO, 2005) e & dissertagdo de mestrado
de Vander Oliveira Borges: “Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagao
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao (Fundeb): Impactos financeiros
junto aos governos estaduais e municipais nos primeiros cinco anos de sua implantacao”
(BORGES, 2007). Da area da economia, destaco a dissertagdo de mestrado de Daniel
Arias Vazquez: “Educagéo, descentralizacdo e desequilibrios regionais: os impactos do
Fundef” (VAZQUEZ, 2003). Ha nos trabalhos de Araujo e Vazquez um esforgo de
aproximagao entre areas, que nos parece fundamental. Esta é uma trilha que

pretendemos seguir — contribuir para provocar este dialogo.

d) Documentos da Camara Federal: notas taquigraficas das audiéncias publicas com
especialistas, gestores federais, estaduais e municipais e representantes da comunidade

educacional dos debates parlamentares.

Os registros institucionais — ou documentos oficiais — constituem uma rica e fidedigna
fonte de dados, seja para conferir ou complementar os dados obtidos por meio de outras
técnicas (ALVES-MAZZOTI e GEWANDSZNAJDER, 1999; MARCONI e LAKATOS, 2006).
Em consonancia com a indicagao de Gaskell e Bauer (2002, p.485) fazemos uso extenso de
registros literais das fontes. Entre estes, destaco as notas taquigraficas das audiéncias
publicas realizadas pelas comissdes especiais que analisaram as PECs do Fundef e do
Fundeb e a MP n° 339/06, que originou a Lei do Fundeb e da Comissao de Educacao e
Cultura da Camara dos Deputados, além dos debates de plenario.

A realizagdo de audiéncias publicas com entidades da sociedade civil pelas
comissdes das Casas do Congresso Nacional esta prevista na Constituicao Federal (art.58,
§ 29, Il) e nos respectivos Regimentos. Trata-se de um instrumento que decorre da adogao
do modelo de democracia representativa e participativa. A audiéncia publica constitui um
canal direto de participacdo da cidadania no processo legislativo, além de permitir a reunido
e oitiva de representantes das entidades representativas de cada segmento e conferir maior
transparéncia ao processo. Além da exposic¢ao inicial dos convidados, as reunides se abrem
para uma etapa posterior de debate entre os parlamentares e expositores com interacéo
entre os integrantes da mesa.

As notas taquigraficas, portanto, sdo fontes primarias que captam as divergéncias de
concepgoes tanto de especialistas, de parlamentares e de representantes dos movimentos
sociais, além de caparem com fidedignidade o “clima do debate”, a ocorréncia de conflitos e
de consensos técnicos e politicos, os quais ndo poderiam ser detectados em outros

procedimentos de pesquisa, inclusive, as entrevistas diretas. Sdo0 documentos publicos,
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acessiveis por meio da pagina da Camara aos pesquisadores possibilitando a analise e
refutacdo por parte da comunidade cientifica. Ademais, independentemente do conteudo, a
simples realizagao de algumas das audiéncias ja representa em si um fato significativo na
correlagdo de forcas que debatiam o tema no processo de discussdo do Fundeb. E de se
registrar que, pela primeira vez, o titular do Ministério da Fazenda compareceu a uma
comissdo tematica da educagdo, nos debates legislativos o que, na verdade deveria ser
uma pratica mais frequiente no processo de formulagao de politicas setoriais.

Para efeito desta pesquisa, os excertos das notas taquigraficas foram transcritos
textualmente de modo a preservar a fidedignidade das intervengdes dos participantes nas
audiéncias publicas do Fundef e do Fundeb. Conforme Lidke e André (2005, p.38) a
utilizacao dessa fonte permitiu “obter informagdes factuais a partir de questdes de diferentes
interesses”.

A pesquisa bibliografica justifica-se em virtude da amplitude do préprio tema de
pesquisa, ao tratar de politica publica de abrangéncia nacional. Como ressalta Antdnio
Carlos Gil (2006, p.65), permite “a cobertura de uma gama de fenbmenos muito mais ampla

do que aquela que se poderia pesquisar diretamente”.

e) documentos oriundos do MEC, de Tribunais de Contas, do Conselho Nacional de
Secretarios de Educagcdo (Consed), da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educagao (Undime), da Confederagao Nacional dos Trabalhadores em Educagédo (CNTE),
da Confederacédo Nacional de Municipios (CNM), da Frente Nacional de Prefeitos (FNP),
Campanha Nacional pelo Direito a Educagédo, do Instituto Brasileiro de Administragédo
Municipal (Ibam), do Movimento Interféruns da Educacao Infantil do Brasil (Mieib) — estes
documentos expressam as posigdes dos agentes que participaram, em maior ou menor
grau, da elaboracéo, critica e implementacao das propostas dos fundos.

A analise sera fundamentada, ainda, no conhecimento que amealhei em meu
trabalho como consultor legislativo da Camara, que me permitiu acompanhar, participar e
contribuir para a formulacédo da politica publica de financiamento da educacgio basica, na
medida em que assessorei parlamentares que relataram as proposi¢gdes que se
transformaram em legislacdo. Assim, estive no campo, ou no locus de producdo de
legislacao sobre financiamento da educacao e discussao de seus resultados por dez anos,
antes mesmo de tomar a decisdo de realizar a pesquisa. Considera-se, pois, que as
informacdes geradas pela minha participacao direta em reunides das Comissdes Especiais
que definiram a legislagdo dos fundos, das reunides ordinarias da Comissao de Educacgéao e
do assessoramento aos relatores das proposi¢oes legislativas, serdo reconhecidas como
fontes de andlise para a presente pesquisa e constituem aquilo que Gonzales Rey (2005, p.

95) chama de fontes de “informagéao informal”.



50

O trabalho esta estruturado em trés capitulos. No Capitulo. 1, apresentam-se os tipos
de estados federativos e os conceitos que os fundamentam. Discute-se a harmonia e
equilibrio federativos, caracteristicos do modelo assumido pela Federagao brasileira a partir
da Constituicao de 1988, de federalismo cooperativo. Verifica-se a divisdao das
responsabilidades federativas, com as fungbes educacionais dos entes federativos e
procede-se a analise dos tragcos patrimonialistas que permeiam o Estado brasileiro,
resistindo mesmo a momentos como a Independéncia, a Republica e a redemocratizagéo
com a aprovacgao da Constituicdo cidada de 1988.

No capitulo 2, faz-se a revisao histérica do debate sobre o federalismo no Império e
de sua experiéncia a partir da proclamacédo da Republica em 1889. Examina-se como as
relagcbes entre o poder central e os poderes estaduais e locais refletiram-se no
financiamento da educacgao. Atenta-se, sobretudo, para o periodo referente aos anos 1930,
que foi o cenario de proficuos debates e propostas, construidas com base no ideario dos
pioneiros da Escola Nova e que inseriram na agenda educacional as questdes da vinculagao
de recursos a educacgao e dos fundos educacionais. Examina-se a evolugado da obtencao de
autonomia pelo Municipio, até seu reconhecimento como ente pleno da Federagéo.

O terceiro capitulo analisa, a partir das notas taquigraficas das audiéncias publicas
realizadas pelas comissdes responsaveis pela analise das propostas do Fundef e do
Fundeb, o processo de tramitacido desses fundos na Camara dos Deputados, buscando
perceber em que medida a participagdo conjunta do executivo, do legislativo e dos
movimentos sociais contribuiu para a sua configuragdo como instrumentos capazes de
garantir o regime de colaboragdo, a equidade, a autonomia e equilibrio federativos e a
transparéncia e controle social no financiamento da educacgéo basica publica.

Para conferir maior profundidade a analise foram examinados os textos produzidos
no seio de oOrgdos institucionais de assessoramento do Poder Legislativo, além de
publicagbes de partidos politicos, do governo e trabalhos produzidos por economistas ou
cientistas politicos que tiveram como objeto o estudo do Fundef e do Fundeb, especialmente
no que se refere aos temas mais recorrentes no debate: disputas federativas; valor minimo
anual por aluno; papel da Unido e sua complementacdo ao fundo; municipalizagao;
eqlidade e seus limites; prioridade ao ensino fundamental; prejuizo as demais etapas da
educagao basica; qualidade e custo-qualidade; combate as praticas clientelistas;
transparéncia e controle social; universalizagdo da oferta; salarios e valorizacdo do
magistério; racionalizagcdo dos gastos, incluidos aspectos contabeis e orgamentarios.
Finalmente, verifica-se como essas questdes se consolidaram na proposta final dos fundos.

Nas consideragdes finais, sao discutidas as perspectivas e os desafios para que o
Fundeb possa constituir-se em instrumento efetivo de financiamento da educagéo basica

publica, de modo a garantir a autonomia, a distribuicdo com eqiidade de recursos nos
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diferentes entes federados e qual seria a estratégia politica para fortalecer a cooperagéo e o
equilibrio federativos a partir da construcdo do regime de colaboracdo, expressao
educacional do que o Plano Nacional de Educagdo (PNE/2001) denomina “auténtico

federalismo”.
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CAPITULO 1 — A CONFIGURACAO DO ESTADO BRASILEIRO: entre o federalismo
cooperativo e o patrimonialismo

Este capitulo analisa o corpus conceitual produzido por cientistas politicos e juristas
que fundamentam as diferentes tipologias de um Estado federal e sua relagcdo com os entes
federados. Estuda como a Federacao brasileira se estruturou a partir das relagdes entre o
poder central e os poderes estaduais e locais.

Para a ampla compreensao desta tematica, exige-se o exame de autores de
diferentes areas do conhecimento, tais como o direito e a ciéncia politica (com respeito aos
conceitos e as normas que regem a interacédo dos entes federativos), a histéria (no que atine
a sua génese e evolugdo como experiéncia historica, cujo bergo foram os EUA, experiéncia
que foi referéncia para os republicanos brasileiros ao adotarem a Federagado, que teve
diferentes momentos em nosso pais), e até mesmo a economia (no que se refere a
discusséo do federalismo fiscal).

Uma vez que o objeto desta tese integra o campo da educacgao, fez-se necessario,
ainda, dialogar com os autores que, desde a Constituinte, vém atuando no sentido de
esclarecer e aperfeicoar o financiamento da educacao brasileira no contexto do federalismo
atual do pais. Sao analisados o conflito e a harmonia federativos, a coordenacao e equilibrio
no estado federal, a divisdo de responsabilidades e as fungdes dos entes federados em
relagcdo ao financiamento da educacdo publica e a compatibilidade com a estrutura do
federalismo cooperativo e com o objetivo de implantagdo de um Sistema Nacional de
Educacéo.

Ha que reconhecer que a estrutura do federalismo brasileiro ndo é o Unico
determinante da dindmica do financiamento educacional. Para isto, concorre também uma
caracteristica do estado brasileiro herdada do colonialismo — o patrimonialismo, que marca
as relagdes entre governo e sociedade.

Esse capitulo, portanto, buscara compreender como o patrimonialismo se estruturou

no Brasil e como afeta a relagao entre os entes federados.

1.1. Conceitos e valores que fundamentam os diferentes tipos de federalismo

Um olhar retrospectivo sobre a questao federativa mostra que o Estado federal
nasceu com a Constituichdo dos Estados Unidos da Ameérica, aprovada em 1787 na
Convencao da Filadélfia, onze anos apds a independéncia americana. No Brasil, embora

fosse intenso o debate sobre o federalismo desde a independéncia, a Federacdo como
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forma de Estado somente foi adotada simultaneamente a proclamagao da Republica (1889)
e inserida no sistema constitucional a partir da primeira Constituicdo republicana (1891).
Apesar de ser inspirada pela Constituigao americana, ha diferengas advindas dos distintos
processos histéricos. A mais Obvia resulta do fato de ter sido a Federagdo americana
constituida por agregacao, isto é, a partir da unido de antigos estados soberanos, como
eram as treze colbnias que se desvincularam da Inglaterra, enquanto a brasileira foi por
desagregacao, constituida a partir de um Estado unitario que se tornou federativo: as
provincias dependentes foram transformadas em estados auténomos.'®

A comparagado entre a experiéncia brasileira e a norte-americana deixa entrever
diferentes significados para o termo Federacao: no primeiro caso, percebe-se um sentido de
reunido, de centralizagdo. No Brasil, o termo esta associado a descentralizacdo, nao
somente na dimensdo administrativa, mas também, e sobretudo, na dimensao politica,
implicando maior ou menor autonomia dos entes federados.

Sob uma e indivisivel soberania, abrigam-se porcdes territoriais autbnomas de
diferentes escalas e que se constituem nos celebrantes do pacto federativo, selado pela
Constituicdo do Estado — os entes federativos.

O jurista Paulo Bonavides (2001 e 2006) destaca que a coesdo é garantida
juridicamente pela Constituicdo. Neste sentido, ha Federagdo sempre que ordens
governativas coexistam em planos distintos, coordenadas sob a égide da Constituicdo, com
independéncia na promogao de fins especificos. O autor ressalta, ainda, que o sistema
federativo é regido por dois principios capitais: a lei da autonomia, com as caracteristicas
acima descritas, € a lei da participacdo, concretizada pela participacdo dos entes
federados no processo de elaboracdo da vontade politica valida para toda a organizagao
federal. Do ponto de vista institucional, esta participacdo é chancelada pela existéncia do
Senado Federal.

Para o entendimento da coesdo na Federagdo, € importante a distingdo entre
soberania, atributo que, no Estado Federal é exercido pela Unido, e autonomia,
caracteristica dos estados federados que o integram. Trata-se de no¢des complementares.
Como a Federagdo consiste na unido de coletividades regionais autbnomas, supde o
compartilhamento do poder, sem o qual a autonomia nao se realiza de forma plena. Mas o

compartilhamento encontra limite na soberania®®. Pela via da participacdo os entes

% Além da doutrina juridica (ZIMMERMANN, 2005), também a literatura da ciéncia politica (STEPAN,
1999) distingue entre as federagdes cujo propésito inicial € o de unir (come togheter) e aquelas
cujo objetivo é manter a unido (hold togheter).

% A soberania, do ponto de vista da teoria geral do Estado, é una e indivisivel (DALLARI, 1982;
CAVALCANTI, 1983; BONAVIDES, 2006). O Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889, expedido
pelo governo provisdrio e que proclama a Republica e a Federagao alude no art. 3° ao exercicio da
legitima soberania dos estados. Esta expressao, que suscitou debates em torno da soberania dos
estados (CURY, 2001, p.143), foi considerada pelo jurista Amaro Cavalcanti (1983, p.123) como
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autdbnomos concorrem para a formacao da vontade soberana da Unido, mas nao partilham
da soberania.

Caracteristica do poder central (Unido), a soberania é o poder supremo consistente
na capacidade de autodeterminagédo, enquanto a autonomia implica em governo préprio
dentro do circulo de competéncias tragadas pelo poder soberano, inscritas na Constituicao
Federal, caracterizando-se pela capacidade de auto-organizacdo, de autolegislacédo, de
autogoverno e de auto-administragcao (SILVA, 2001). Nesta ultima dimensao, a autonomia
financeira é elemento essencial da autonomia (CONTI, 2001).

A soberania e a autonomia sdo nogdes importantes para a analise do Fundef e do
Fundeb, objeto do presente estudo, visto que as regras de redistribuicdo no ambito da cada
fundo segundo as matriculas, as ponderagdes referentes as etapas, modalidades e tipos de
estabelecimento sdo dadas por lei nacional, expressao da vontade soberana de um pais. Ao
mesmo tempo, a autonomia implica o equilibrio federativo e a reparticdo de
competéncias, o equilibrio juridico, a relagdo entre os entes sob a égide do regime de
colaboragéo, aspectos que ndo podem ser negligenciados na construgdo e funcionamento
do fundo. Por esta razdo, serdo considerados esses aspectos como categorias que
fundamentarao a analise do Fundeb, na presente tese, como instrumento de financiamento
da educacao basica publica brasileira.

Em sua analise acerca da Federacao, a Ministra Carmen Lucia Rocha, do Supremo
Tribunal Federal (STF) destaca que o elemento informador do principio federativo “é a
pluralidade consorciada e coordenada de mais de uma ordem juridica incidente sobre um
mesmo territério estatal, posta cada qual no ambito de competéncias previamente
definidas”. Busca-se o equilibrio e a conciliagdo das autonomias locais com os interesses
nacionais. Para tanto, & necessaria a reparticdo de competéncias, que a autora define como
“a medida de capacidade de agao politica ou administrativa, legitimamente conferida a um
6rgao, agente ou poder, nos termos juridicamente definidos”. Estas competéncias sao
definidas pela Constituicao (ROCHA, 1997, p.171-181).

A reparticdo de competéncias, que constitui uma categoria basilar para o estudo do
financiamento da educacao, pode configurar uma Federacdo mais ou menos centralizada,

caracterizando um dos trés tipos de federalismo (HORTA, 1996):

eufemismo, utilizado nas circunstancias da proclamagéo. Argumenta que o teor do préprio Decreto
e o do Decreto n°® 7 afastam a possibilidade de reconhecimento de soberanias estaduais. De fato,
ao verificar as disposi¢gdes, como aconselha o autor, constata-se que o Decreto n® 1 dispunha que,
nos estados em que nao tivessem sido proclamados governos, estes seriam exercidos por
delegado do governo provisoério (art.4°), previa a intervengao do governo provisorio central para
assegurar a paz e a tranquilidade publicas (art.6°) e ndo reconhecia governos locais contrarios a
forma republicana (art.7°), isto €, ndo havia adesdo a Republica Federativa por meio de pacto —
esta ja fora proclamada.
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- centripeto ou centralizador — concentra na Unido a maior soma de poderes e
competéncias;

- centrifugo ou descentralizador - consagra a descentralizagao, reduzindo os poderes
centrais e ampliando os estaduais;

- de equilibrio — procede a uma dosagem balanceada das competéncias de modo a
instaurar o equilibrio e garantir a igualdade politico-juridica entre as unidades que compdem
o Estado federal.

No que atine a relagdo entre as esferas federativas na execugao das competéncias
que lhes sao atribuidas, o federalismo, segundo Zimmermann (2005), é:

- dual, quando a atuacido da-se de forma separada e independente e as
competéncias sdo exclusivas e excludentes. E um modelo rigido no tocante aos poderes
delegados a Unido e aos reservados aos entes federados subnacionais;

- cooperativo, quando se caracteriza por formas de agcdo conjunta entre as instancias
de governo. As competéncias n&o sao partilhadas, mas antes compartilhadas.

Como ressalta o autor, com a ascensao do Estado do Bem Estar Social o modelo
dualista perdeu espaco para o federalismo cooperativo. O finalismo social trouxe a
necessidade de intervencionismo estatal, entendido como agao do poder central. Ha o
enfraquecimento do principio da autonomia, compensado pelo predominio da participacao.
Este intervencionismo é defendido por Bonavides, que o considera justificavel “quando o
poder central na organizagao federativa € chamado a empregar recursos que nao estariam
ao alcance dos Estados-membros para a consecugao de obras publicas” e desde que o
abuso de meios ndo desvirtue o federalismo (BONAVIDES, 2006, p. 206).

A efetiva participagdo dos entes subnacionais auténomos ou o desvirtuamento pelo
abuso de meios por parte do poder central soberano parecem delinear os campos do que
Zimmermann (2005, p. 58) denomina de federalismo cooperativo autoritario ou democratico:
“O primeiro a ser estruturado exclusivamente pela forga do poder central; o segundo, por
outro lado, que se da em virtude do consentimento legitimamente edificado pelas partes
formadoras do pacto federativo”.

Alguns autores tém ressaltado que o entrelagamento na prestagcdo de servigos
publicos passa a exigir uma coordenacdo efetiva entre os entes federados. Sobre este
assunto, Rocha (1997, p. 251) entende que o objetivo da Federacdo é coordenar para
harmonizar “ordens diversas, mas nao opostas”. A coordenagao na reparticdo dos poderes é
materializada por meio das competéncias concorrentes, 0 que requer a cooperagido, na
medida em que as trés esferas sdo implicadas na realizacio de politicas publicas no mesmo
setor (COMPARATO, 1985). Ao contrario do que ocorre no modelo dual, no caso do
federalismo cooperativo a Unido e os entes federados subnacionais concorrem em uma

mesma fungcdo, mas, como assinala Bercovici, com ambito e intensidade distintos. Trata-se
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de um modo de atribuicdo e exercicio conjunto de competéncias no qual os varios
integrantes da Federagdo possuem certo grau de participacdo (BERCOVICI, 2003).
Ressalto que um exemplo disso ocorre na educagado, com as distintas fungdes, préprias ou
supletivas, que vao compor o regime de colaboragao.

A Federacgao, portanto, advém de um pacto que implica a igualdade de autonomias
de seus membros e a mesma possibilidade de participacéo para a construgao da vontade
politica do Estado federal (BONAVIDES, 2006a). Este pacto é selado pela Constituigdo
Federal, e qualquer elemento que atue negativamente sobre essas dimensdes perturba o
equilibrio federativo. Para atingir o equilibrio sdo necessarias:

a) a dosagem das competéncias — ressaltando-se que no federalismo cooperativo,
marcado pelas competéncias concorrentes e comuns, os entes sdo responsaveis pelas
mesmas matérias, apenas com ambito e intensidade distintos (HORTA, 1996; BERCOVICI,
2003) — ou, como prefiro denominar, com funcbes diferentes (propria, supletiva,
redistributiva);

b) a garantia de fontes de recursos suficientes para que cada ente possa preservar
sua autonomia financeira e assim sustentar os encargos decorrentes da prestagdo dos
servigos de sua competéncia (DALLARI, 1982; SILVA, 2001).

1.2. Conflito, harmonia, coordenacédo e equilibrio no estado federal

A igualdade formal dos diferentes entes autbnomos que compdem a Federagao nao
significa que concretamente ndo existam desigualdades materiais. E exatamente por esta
razao que o federalismo deve atuar para reduzir estas desigualdades, alias, um dos
objetivos da Republica Federativa do Brasil (art.3°, lll, Constituicao Federal).

Ha, na literatura, o reconhecimento dos conflitos como aspecto central do sistema
federativo, embora as opinides variem quanto a sua caracteristica (elemento constitutivo ou
distor¢ao?). Ha os autores que consideram que os sistemas federativos tendem a estimular
conflitos intergovernamentais, a exemplo de Arretche, (1996), para quem a Federagao
nasceu num ambiente de profundas desigualdades regionais, que se mantém nas
dimensdes econdmica, social, politica e de capacidade administrativa dos diferentes
governos. Ha os que defendem o enfoque de que a Federagdo surge para “acomodar
conflitos” (SOUZA, 2001). Nao se deve olvidar que a prépria raiz da palavra federacdo
remete & idéia de pacto?’ — logo, se o sistema esta estimulando conflitos ao invés de
acomoda-los, ha algum desequilibrio. Camargo (1999) adverte que, em momentos de crise,

os conflitos federativos sdo exacerbados, o que gera a necessidade da existéncia de

! Foedus, do latim; pacto.
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normas comuns e de mecanismos que possam ser aceitos e cumpridos por todos. Quanto a
este aspecto, destaco que cabe ao desenho federativo estabelecer procedimentos para que
os conflitos sejam solucionados democraticamente e em consonancia com os valores
federativos, como a equalizagdo. Este € um elemento central para que se atinja o equilibrio
federativo — que nao é estatico, mas constitui um processo de negociagdo permanente. A
Constituicdo brasileira adotou o federalismo cooperativo, na medida em que tragou
competéncias concorrentes e comuns. O marco institucional ndo produz a cooperacéao por si
s6 — esta depende da acado dos envolvidos. Cabe afastar os vicios como o “jogo de soma
zero” (no qual o que uma parte ganha corresponde ao que outra perde) ou a manipulagao
de regras e construcio de coalizbes para maximizar ganhos imediatos, independentemente
dos valores federativos.

Comparato (1998) define o principio da harmonia federativa nos seguintes termos:
todas as unidades federadas, sem exceg¢do, devem atuar concertadamente para a
realizacado dos objetivos da Republica Federativa, os quais se encontram enunciados no art.
3° da Constituicdo. Este principio implica, para as unidades da Federacdo, em dever
constitucional de cooperar umas com as outras (principio da solidariedade). Este é o
fundamento, no caso do Fundeb, da previsdo da complementagcdo da Unido e das
transferéncias de recursos entre governos subnacionais, inclusive de municipios para outros
municipios.

Vista do angulo do “federalismo fiscal” a equalizagao requer, como aponta Fabricio
Oliveira (s/d), a estruturagdo de um sistema de transferéncias intergovernamentais para
compensar as desigualdades existentes e garantir o provimento de bens publicos a
populagdo. Neste sentido, a recomposi¢cao do equilibrio federativo depende da superacgao
dos conflitos quanto a reparticdo dos recursos fiscais.

De acordo com esses autores, vé-se que a Unido tem um papel importante de
promover a equalizacao e a redistribuicdo. Num ambiente federativo democratico, com
multiplos centros de poder (embora este seja distribuido de forma assimétrica) e
consequente ocorréncia de negociagdes, cabe ao poder central coordenar as politicas. A
coordenacao federativa requer que os atores compartilhem decisoes e tarefas (ARRETCHE,
1999 e 2004; ABRUCIO, 2005). Destaco que isto requer do poder central a capacidade, nao
apenas de induzir sua aceitacao pelos entes subnacionais, mas também de se comprometer
com seus objetivos, o que significa necessariamente assumir papel de apoio técnico e
financeiro, sobretudo visando a corregdo das desigualdades de capacidades de gasto e de
gestdo entre os entes subnacionais, como deve ocorrer numa Federagédo equilibrada. O
comportamento cooperativo deve ser estimulado e, para tanto, a posi¢cao da Unido nao pode

ser de observadora que s6 arbitra, mas nao reparte compromissos. Nesse sentido, 0 modelo
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do Fundeb supre deficiéncias de seu predecessor e representa instrumento mais adequado
ao federalismo cooperativo no plano educacional.

Essas consideragbes sugerem que politicas publicas devem refletir este
compromisso com a harmonia e o equilibrio federativos. Esta recomendagao se aplica no

campo das politicas sociais e, especificamente, no financiamento da educacéo.

1.3. A Constituicdo Federal e a divisdo das responsabilidades federativas: as

funcdes educacionais dos entes federados

A Constituicdo Federal preceitua que compete a todos os entes federativos legislar
concorrentemente sobre a Educacdo (art.24, IX). A Unido cabe, privativamente, legislar
sobre as diretrizes e bases da Educacao Nacional (art.22, XXIV). Desta forma, é definido o
recorte, no que se refere a funcdo normativa. Esta é exercida no ambito definido no art.
211, que estabelece as competéncias dos entes federativos em matéria educacional, em
relacdo a responsabilidade pelos niveis e etapas.

Desta forma, compete:

a) A Unido: organizar o sistema federal de ensino, financiar as instituigdes publicas
federais e exercer as fungdes redistributiva e supletiva (caput);

b) Aos Estados e ao Distrito Federal: atuar prioritariamente no ensino fundamental
e médio. Observe-se que a redacao do dispositivo ndo é feliz no que concerne ao DF, uma
vez que a este ente sdo atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos Estados e
aos Municipios (art.32, § 1°). Assim, a partir da interpretagédo sistematica da Constituicao,
pode-se depreender que ao DF cabe também atuar prioritariamente na educacao infantil;

c) Aos Municipios: atuar prioritariamente no ensino fundamental e na educagao
infantil.

Observe-se que o dispositivo mencionado nao se limita a prescrever competéncias
normativas. Prevé, ainda, a fungcdo que denominamos alocativa ou de financiamento e que
se desdobra em trés?:

Funcéo Prdépria — funcao indicada pela Constituicdo como a de atuacgao prioritaria, e que
deve, portanto, ser sustentada com as fontes orgcamentarias tipicas ou préprias — no caso da
Educacao, a referente a manutencao e desenvolvimento do ensino.

Funcdo Supletiva — advém da obrigacdo da instancia federativa com maior capacidade de

recursos financeiros e técnicos de auxiliar a de menor capacidade. Além de ser prevista no

o) projeto de Plano Nacional de Educagéo, de maio de 1937, elaborado pelo Conselho Nacional de
Educagéo, submetido ao Congresso Nacional e abortado pelo golpe de Estado em novembro
daquele ano (Estado Novo), ja distinguia entre agao propria e agdo supletiva da Unido, na
execugao do plano (art. 7°). (Cf. Diario da Camara dos Deputados, 27/05/1937, p. 31061, acessivel
em www.camara.gov.br.
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art. 211, é também indicada, por exemplo, no art. 30, VI, que estabelece como competéncia
do Municipio “manter, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educagao infantil e de ensino fundamental’®. A Unido deve exercer a fungao
supletiva para manter o equilibrio federativo e, por conseguinte, o pacto federativo.

Funcdo Redistributiva — corresponde a funcao de participar da redistribuicdo de recursos,
com objetivo de equalizagdo. E o que ocorreu no caso do Fundef e ocorre no Fundeb, em
que ha, inclusive, fluxo horizontal de recursos entre municipios.

As fungdes supletiva e redistributiva constituem corolario do modelo de federalismo
cooperativo adotado no Brasil. No caso da educacgao, a Constituicdo previa, com a redagao
dada pela Emenda Constitucional n°14/96 que a Unido, Estados e Municipios organizassem
seus sistemas de ensino em regime de colaboracédo (art. 211, caput) e que Estados e
Municipios definissem formas de colaboracdo (art. 211, § 4°) de modo a assegurar a
universalizagcado do ensino obrigatério. A Emenda Constitucional n°® 59/09 manteve o caput e
acrescentou ao § 4° a Unido e o Distrito Federal. Além disso, estabeleceu que a
implantacao progressiva, até 2016, da obrigatoriedade da educacgéo basica, de 4 a 17 anos
dar-se-a nos termos do Plano Nacional de Educacgao, “com apoio técnico e financeiro da
Unido” (BRASIL. Emenda Constitucional n° 14, de 12 de setembro de 1996). Assim,
aperfeicoam-se as normas que incorporam a solidariedade federativa e a construgcao do
regime de colaboracgao.

Desta forma, como ressaltei em trabalho anterior (SENA, 2004b, p.173), “deve-se
indagar, ndo qual a esfera federativa responsavel por determinado (sub)nivel de ensino,
uma vez que todas o sdo — apenas com funcbes diferentes, mas em que medida
determinada esfera é responsavel”.

Funcédo de fiscalizacéo e controle — decorre da necessidade de gastar os recursos publicos
de acordo com a lei. Implica o pleno funcionamento dos controles interno e externo e a

viabilizagédo do controle social, exercido com autonomia.

% Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 53/06, que instituiu o Fundeb. A expressao

“educacao pré-escolar” foi substituida por “educagao infantil’, de modo a abarcar as creches.
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Funcéo Unido Estados Municipios
Normativa (quem | Edita a lei | Nao podem alterar as | Nao podem alterar as
legisla) regulamentadora normas vélidas | normas validas

(Fundeb - Lei n°|nacionalmente, nacionalmente,
11.494/07) definidas pela lei | definidas pela lei
Edita normas para o |federal federal

funcionamento do | Editam normas para o | Editam normas para o
Conselho de | funcionamento do | funcionamento do
Acompanhamento e | Conselho de | Conselho de

Controle Social em | Acompanhamento e | Acompanhamento e
nivel federal Controle Social em|Controle Social em
nivel estadual nivel municipal
Alocativa-Propria Financia seu sistema | Financiam Financiam
(quem financia com |de ensino (instituicoes | prioritariamente o | prioritariamente o]

recursos proprios)

federais de ensino e
escolas técnicas e
agrotécnicas)

ensino fundamental e
médio.
(No caso do DF,
também a educagao
infantil)

ensino fundamental € a
educacéo infantil.

Alocativa-Supletiva

(quem apoia o}
financiamento de ente
€COm menores recursos)

Apoio técnico e
financeiro a Estados,
DF e Municipios

Complementagdo ao
Fundeb (fundos de

ambito estadual que
ndo atingirem o valor
minimo fixado
nacionalmente)

Apoio técnico e
financeiro a  seus
Municipios

Alocativa-
Redistributiva (quem
concorre para a

redistribuicéo
equalizadora )

Exerce esta fungao na
medida em que:

- Estabelece
programas de
equalizagdo entre os
entes federativos;

- Edita lei federal e
decretos que regulam a
redistribuicao de
recursos via Fundeb

Exercem esta fungao
na medida em que
contribuem para o
Fundeb

Exercem esta fungao
na medida em que
contribuem para o
Fundeb

Fiscalizacao e
controle

Exerce o0s controles
interno (CGU) e
externo (Congresso
Nacional e TCU)

Controle Social
Conselho Nacional de
Acompanhamento e

Controle  Social do
Fundeb

Ministério Publico
Federal — fiscal da lei.
Fiscaliza os recursos
provenientes da
complementacao da

Unido

Exercem os controles

interno e  externo
(Assembléias
Legislativas e TCEs)
Ministério Publico

Estadual — fiscal da lei.

Fiscalizam os recursos
do Fundeb, nos
Estados que nao
recebem

complementacao da
Unido.

Controle Social -

Conselho Estadual de
Acompanhamento e
Controle  Social do
Fundeb

Exercem os controles
interno e externo
(Cémaras  Municipais
com auxilio dos
Tribunais de Contas
competentes)
Controle Social
Conselho Municipal de
Acompanhamento e
Controle  Social do
Fundeb

Fonte: Elaboragao do autor
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O Quadro 2 evidencia que, ainda que sejam definidas areas de atuagao especifica
como funcéo prépria, ndo se dispensam a solidariedade federativa entre todos os entes e o
papel de coordenacdo da Unido, que implica em realizar suas fungdes supletiva e
redistributiva, tal como dispde o art. 211 da Constituicdo Federal. Este novo modelo de
Federacdo é abordado e defendido por autores como Cury (2001), Zimmermann (2005) e
Comparato (1985). O debate acerca das propostas de financiamento da educagao basica
publica freqlientemente desconsidera que o Brasil € uma Federacdo, e uma Federacao
cooperativa, cuja caracteristica é o estabelecimento de competéncias compartilhadas.

A traducdo do federalismo cooperativo para o setor educacional é expressa pelo
chamado “regime de colaboragao”. Este deve estar na base da construgdo dos mecanismos
de financiamento como o Fundeb.

Um aspecto importante na implantagdo do Fundeb foi a necessidade de garantir a
sua compatibilidade com a estrutura do federalismo cooperativo € com o objetivo de
implantagcdo de um Sistema Nacional de Educacéo, aspiracdao da comunidade educacional
que vem sendo impulsionada pelo Conselho Nacional de Educacao e que constituira o tema
da Conferéncia Nacional de educacgao cuja etapa final sera em 2010.

Os dicionarios, ao definir a expressao “sistema”, recorrem a termos como
coordenacéao, ordenagao, relacdo. Assim, entre as varias definicdes que o Dicionario Aurélio
da ao verbete, figuram:

1. Conjunto de elementos, materiais ou ideais, entre 0s quais se possa
encontrar ou definir alguma relacéo.

2. Disposigao das partes ou dos elementos de um todo, coordenados entre
si, e que funcionam como estrutura organizada [...] (grifo nosso)

Para Saviani®*, sistema “é a unidade de varios elementos intencionalmente reunidos
de modo a formar um conjunto coerente e operante” (no sentido de operar intencionalmente
transformagdes). No caso do sistema de educacgado, trata-se da “organizacédo objetiva
resultante da atividade sistematizadora que se dirige a realizagao de objetivos coletivos”.

Em todas estas definicbes genéricas caberia o préprio conceito de Federagao.
Nestes termos, ela prépria € um sistema nacional, de organizagdo do poder — dai n&do ser
incompativel com um sistema nacional de educacgéo.

Cury (2009, p. 19 e 20) observa que quando se coloca a questdo do sistema
nacional:

Ha um temor de invasdo indébita na autonomia dos entes federativos e,
com isto, a eventual perda de autonomia dos mesmos. Apés 164 anos de
descentralizagdo, ha o medo de uma centralizagdo por parte do estado
federal enquanto estado nacional [...] E ha também medo por parte da

# Texto organizado a pedido da Assessoria do MEC para subsidiar as discussdes preparatérias da

Conferéncia Nacional de Educacgao, p. 3 e 6).Cf. www.mec.gov.br
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prépria Unido quanto a uma presengca mais efetiva, sobretudo no que se
refere ao financiamento da educacgéo basica.

Segundo Saviani, a organizacdo educacional sobre diretrizes e bases comuns é o
que se chama de “sistema nacional de educacdo” (2009, p.23). Ndo se choca com a
Republica Federativa, em que os entes subnacionais legislam em matéria de educacgao,
uma vez que

sistema ndo é unidade da identidade, uma unidade monolitica,
indiferenciada, mas unidade da diversidade, um todo que articula uma
variedade de elementos que, ao se integrarem ao todo, nem por isso
perdem a prépria identidade. Ao contrario, participam do todo, integram o
sistema, na forma das respectivas especificidades. Em outros termos: uma
unidade monolitica é tdo avessa a idéia de sistema como uma multiplicidade
desarticulada. Em verdade, sistematizar significa reunir, ordenar, articular
elementos enquanto partes de um todo. E esse todo articulado € o sistema.

O projeto de LDB aprovado na Camara dos Deputados, versdo que nao prevaleceu,
definia

Art. 8° O Sistema Nacional de Educagéo, expressao institucional do esforgo
organizado, autdbnomo e permanente do Estado e da sociedade brasileira
pela educacdo compreende os sistemas de ensino da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, bem como as instituigbes publicas ou
privadas, prestadoras de servigos de natureza educacional.

Ao comentar esse dispositivo, Jorge Hage, relator na Comisséo de Educacéao (1990,
p.88) salientava que o sistema nacional deveria existir para assegurar o padrdo de
qualidade do ensino em todo o pais “sem embargo de todas as cautelas ai postas para
garantir ampla liberdade e autonomia as unidades federadas. Essa autonomia é assegurada
através de seus respectivos sistemas estaduais de ensino, a cujos 6rgdos normativos se
deferiu uma série de decisdes da mais alta relevancia”.

A resposta a esta preocupagdo esta, em minha opinido, na construgdo do
federalismo cooperativo acolhido pela Constituicdo, perfeitamente compativel com um
sistema nacional, que vise a coordenagao de esforgos, a partir do regime de colaboragao,
com respeito as autonomias — e nao poderia ser diferente, face as caracteristicas da
Federagao - e tendo por normas comuns nacionais as referentes as diretrizes e bases da

educacao.

1.4. O Patrimonialismo como pratica arraigada nas relacdes entre estado e

sociedade: o governo de uma minoria

Os preceitos do federalismo brasileiro sdo combinados com as caracteristicas do
patrimonialismo, que foram herdadas do colonialismo e, desse modo, influenciam de forma

conjunta as relagdes entre os entes federados e entre estes e a sociedade brasileira.
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Segundo Faoro (2000), no Estado patrimonial sdo indistintas a riqueza publica e a
particular do soberano, titular de toda riqueza e toda economia. Para viabilizar esse papel
econdmico ativo do soberano, ha a organizagao politico-administrativa do Estado por meio
de uma corporagao de poder que se estrutura numa comunidade: o estamento, Segundo o
autor (FAORO, 2000, p.100)

O estamento, quadro administrativo e estado-maior de dominio configura o
governo de uma minoria. Poucos dirigem, controlam e infundem seus
padrées de conduta a muitos. O grupo dirigente ndo exerce o poder em
nome da maioria, mediante delegagcéo ou inspirado pela confianga que do
povo, como entidade global, se irradia.

Mendonga (2000, p.45-46) assinala que o patrimonialismo deriva da dominacgao
tradicional, entendida na sociologia weberiana como a probabilidade de encontrar
obediéncia a uma ordem, baseada na crenca da santidade das tradicbes que sempre foram

vigentes e daqueles que detém a autoridade em virtude dessas tradi¢des:

[...] a obediéncia ndo se da em fungéo de estatutos, mas da pessoa que a
tradigdo unge como indicada. As ordens sao legitimadas de dois modos: em
parte pelo conteudo e pela crenga no seu alcance e, em parte, pelo livre
arbitrio do senhor, ausente de limitagdes. A criagdo de novos direitos e
novos principios administrativos por meio de estatuto € impossivel no tipo
puro de dominagao tradicional, s6 se legitimando com a pretenséo de terem
sempre existido ou quando séo reconhecidos pela sabedoria do senhor.

O autor destaca que, enquanto no patrimonialismo puro a apropriagao € do senhor,
no patrimonialismo estamental, em que o quadro administrativo se apropria dos poderes de
mando e dos cargos, seus membros tém a posse de parte essencial dos meios de
administragdo. Os mantenedores da delegacao patrimonial recebem seus postos como
prebendas politicas e tendem a usa-los como propriedade particular (SCHWARTZMAN,
1988). Os funcionarios “patrimoniais” consideram a gestao politica como um assunto de seu
interesse pessoal e sdo escolhidos para as fungdes publicas com base na confianga pessoal
€ nao na capacidade (HOLANDA, 2006). A irrelevancia da capacidade é bem retratada na

peca “O juiz de Paz na Roga”, de Martins Pena (2009), no seguinte dialogo:

ESCRIVAO — Vossa Senhoria vai amanha a cidade?

JUIZ - Vou, sim. Quero-me aconselhar com um letrado para saber como hei
de despachar alguns requerimentos que ca tenho.

ESCRIVAO — Pois Vossa Senhoria ndo sabe despachar?

JUIZ — Eu? Ora essa é boa! Eu entendo ca disso? [...]

ESCRIVAO — Vossa Senhoria no se envergonha, sendo um Juiz de Paz?
JUIZ — Envergonhar-me de que? [...] Aqui para nés, que ninguém nos ouve,
quantos Juizes de Direito ha por estas comarcas que ndo sabem onde tém
sua mao direita, quanto mais Juizes de Paz...E além disso, cada um faz o
que sabe]...]

Para José Murilo de Carvalho, no Brasil ndo s6 houve uma inversdo do sentido da

palavra federalismo em relagdo ao modelo americano de Federagao por agregacdao, uma
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vez que aqui o termo remete a descentralizacdo, mas também uma inversao histérica: o
autogoverno das localidades e estados americanos sao expressdo da liberdade e do
igualitarismo de seus pioneiros. Assim, argumenta: “No Brasil, julgou-se que a quebra da
centralizagdo e a introducdo do federalismo trariam, automaticamente, a liberdade e a
igualdade; acreditou-se que o efeito geraria a causa” (CARVALHO, 2005, p.181). Assim,
ressalta, ndo surpreende que as estruturas sociais de poder pré-existentes numa sociedade
de suditos hierarquizada por diferentes fatores (cor, sexo, educacdo), tenham sido
fortalecidas e a Federacdo bem recebida pelos poderes locais.

O sistema de negociagao entre as elites de todas as esferas de poder, inaugurado
com a vitéria dos regressistas do Império consolidar-se-ia ha Republica Velha. Mantinha-se
a feicdo patrimonialista do Estado brasileiro, organizado com base no patriménio, do qual
derivava o poder cuja legitimacao era buscada nos valores tradicionais, que “santificavam” a
autoridade (MENDONCA, 2000). Para o fortalecimento das oligarquias locais, dos
“coronéis”, contribuiu, paradoxalmente, a extens&o do sufragio.

Para Comparato, o traco principal da Republica Velha foi a exacerbacdo do
coronelismo, cujas forcas se aglutinaram em nivel nacional a partir da politica dos
governadores (COMPARATO,1987; NAGLE,1974). Opina Comparato: “Sob a capa dessa
instituicdo federativa, o que havia como forga politica decisiva era, na verdade, o movimento
para fortalecer, politica e economicamente, as oligarquias locais” (COMPARATO, 1987,
p.48).

A expressao coronelismo remete aos “coronéis” da Guarda Nacional (LEAL, 1978).
Tratava-se do principal meio de atuacao daquilo que Erasto Mendonca entende por “aparato
paralelo controlado patrimonialisticamente pelas classes locais” (MENDONCA, 2000, p.53).

A peca “O Mambembe”, de Artur Azevedo, encenada em 1904, bem ilustrava a
hierarquia social do poder local. Dizia o personagem “Capitao” Irineu (AZEVEDO, 2008,
p.223):

Aqui ndo sendo a gente
Ou padre ou bacharel,
Apanha uma patente

E chega a coronel.

N&o ha maior desgosto,
Nem mais profundo mal
Do que nao ter um posto
Na Guarda Nacional!

Alferes e tenente,

Ja fui, sou capitéo,

E espero bravamente
Maijor ser, pois entao!

E peco a Deus, na Igreja,
Pois sou devoto fiel,
Viver até que seja
Tenente-coronel!
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Havia, na realidade, o “sistema de reciprocidade”, que caracterizava o “pacto
coronelista”, descrito por LEAL (1978, p.43):

De um lado os chefes municipais € os “coronéis”, que conduzem
magotes de eleitores como quem toca tropa de burros; de outro lado, a
situacao politica dominante no estado, que dispbe do erario, dos empregos,
dos favores e da forga policial, que possui, em suma, o cofre das gragas € o
poder da desgraca.

Assim, concluiu o autor:

Através do compromisso tipico do sistema, os chefes locais prestigiavam a
politica eleitoral dos governadores e deles recebiam o necessario apoio
para a montagem das oligarquias municipais. Para que aos governadores, e
ndo aos “coronéis”, tocasse a posigdo mais vantajosa nessa troca de
servicos, o meio técnico-juridico mais adequado foram justamente as
limitagcdes a autonomia das comunas.

Assim se vé como 0s nossos juristas-idealistas, que pretendiam limitar o
poder dos municipios para impedir as oligarquias locais, acabaram dando
aos governadores os meios de que se serviram eles para montar, em seu
proveito, essas mesmas oligarquias locais, fundando assim, as oligarquias
estaduais que davam lugar, por sua vez, a esta outra forma de
entendimento — entre os Estados e a Unido — que se conhece em nossa
historia por “politica dos governadores”. (LEAL, 1978, p. 102)

A limitacdo da autonomia legal ndo impedia que os chefes municipais governistas,
como decorréncia da reciprocidade, gozassem de ampla autonomia extralegal (PINTO,
2000).

O traco patrimonialista resiste como resquicio da cultura politica brasileira. E, ajusta-
se perfeitamente a uma Federacao do tipo oligarquico. Dai a necessidade da construcao da
Federacdo cooperativa e democratica, como preconiza o modelo da Carta de 1988, que
deve ter a sustentabilidade politica construida na cidadania.

A digressédo elaborada no presente capitulo deixa transparecer as inter-relacbes
entre Federalismo e Patrimonialismo. Esta questao sustenta a hipétese de que, embora as
concepgbes e modalidades de financiamento educacional sejam estabelecidas em
diferentes contextos politico-governamentais, e, portanto, sofrem interferéncias oriundas da
estrutura federativa, assim como das praticas patrimonialistas inerentes as relagdes entre os
entes federados e entre estes e a sociedade.

Assim como o titular da soberania é o povo brasileiro, a autonomia, num estado
democratico tem como titular ultimo o povo de cada ente federado subnacional. Entretanto,
se as instituicbes nado forem construidas de forma a superar o patrimonialismo, pode se
configurar um Federalismo oligarquico, como na Republica Velha, ou subsistirem praticas
patrimonialistas mesmo que o modelo seja de um federalismo democratico e cooperativo,
como preconiza a Constituicdo cidada de 1988. Entre essas praticas, caracterizadas pela

apropriagdo do publico, em que este € absorvido por interesses privados do estamento,
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destacam-se, no caso dos fundos, os desvios de recursos para outros fins que nado o
financiamento da educagdo publica. A corrupgao retira 0 ganho que se obtém com os
fundos: mais recursos e fluxo regular destes, de modo a permitir o planejamento
educacional. O Fundef, inicialmente, criou dois mecanismos de transparéncia: as contas
Unicas e especificas e os conselhos de acompanhamento e controle social. A conta Unica foi
o grande mecanismo de transparéncia. Os conselhos, aposta na participagdo da cidadania,
enfrentaram em muitos casos obstaculos referentes a conduta patrimonialista, como a
nomeacao dos membros pelos chefes de executivo, frequientemente conjuges e parentes da
elite dirigente local, ao invés da eleigao pelos pares, indicagcdo dos presidentes e ameacgas
veladas aos membros efetivamente fiscalizadores, alguns dos quais funcionalmente
dependentes da administracao (professores, funcionarios). Paralelamente, a Lei n°® 9.452/97.
determinou que as Camaras Municipais fossem obrigatoriamente notificadas da liberacao de
recursos federais para os respectivos municipios e a prefeitura, no prazo de dois dias
notificassem os partidos politicos, os sindicatos de trabalhadores e as entidades
empresariais, com sede no Municipio. Assim, o controle social pode ser efetuado de forma
complementar pelos conselhos e pelas outras instancias mencionadas.

Ambos mecanismos foram absorvidos pelo Fundeb. No caso dos CACS, o desenho,
a partir da experiéncia do fundo precedente, foi aprimorado, para que os conselhos fossem
dotados de instrumentos de transparéncia e controle social mais eficazes e independentes
da instancia de poder sobre a qual exercessem fiscalizacdo (acesso a demonstrativos
gerenciais, registros contabeis e extratos bancarios, possibilidade de requisicdo de
documentos e de convocacao dos secretarios de educacédo, além de realizagao de visitas in
loco para verificar o andamento de obras e servigos, garantias aos conselheiros
empregados contra demissdo sem justa causa, exoneracdo ou atribuicdo de faltas.
Também os objetivos do financiamento de obtencdo da qualidade e eqliidade sao
prejudicados, por exemplo, respectivamente, pela nomeacdo de aliados politicos para
diretorias de escola, ou pelo gasto voltado para os alunos das classes economicamente
mais favorecidas, com o abandono da escolas da periferia.

As instituicdes relacionadas ao Fundeb procuram carregar a marca do Estado

Federativo Democratico.
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CAPITULO 2 - O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO DA CONSTITUINTE DE 1823 AOS
FUNDOS CONTABEIS: centralizacdo e descentralizacdo, autonomia federativa,

vinculacéo de recursos, equidade e regime de colaboracéo

Para a analise do financiamento da educacido basica publica no contexto do
federalismo brasileiro serdo considerados o movimento de centralizacdo e descentralizagao
do poder politico e suas repercussdes na autonomia, harmonia e equilibrio federativos.

Cabe destacar que essas categorias ndo se consolidaram de forma linear nas
diferentes etapas do federalismo brasileiro. Na maioria das vezes havia uma convivéncia de
elementos centralizantes e descentralizantes. Outras vezes, recrudesciam as tensdes entre
os diferentes entes federados, entre estes e os movimentos sociais.

Embora o federalismo tenha se mantido em todos os periodos da histéria
republicana, ocorreram avangos € recuos nesse movimento de centralizacdo e
descentralizacdo de poder politico. Outrossim, observa-se que em periodos de
descentralizacdo nem sempre havia autonomia plena e, por outro lado nem sempre os
periodos de maior centralizacdo foram caracterizados pela total auséncia de autonomia.

Embora o debate da questdo federativa ja se impusesse ao pais, antes mesmo da
transicdo da cultura centralizada e centralista da monarquia para a descentralizacao
federativa da Republica (CURY, 2000), estivesse colocada para o debate educacional desde
0 advento do Ato Adicional a Constituigdo do Império (expressdo dos desenvolvimentos
federativos) e fosse explicitamente reafirmada a doutrina federativa no Manifesto dos
Pioneiros da Educag¢dao Nova, os estudos do campo educacional, até recentemente, nao
conferiram centralidade ao tema. E certo que nele resvalamos ao discutir os temas da
equidade na distribuicdo de recursos ou do regime de colaboragao (que afinal, constituiam a
expressao do federalismo cooperativo na area educacional). Da mesma forma, ha uma série
de estudos acerca da descentralizagdo e da municipalizagdo. Estas abordagens, entretanto,
correm o risco de tomar a parte pelo todo, de forma a esvaziar a discussado de sua dimensao
politico-institucional, e reduzi-la ao aspecto administrativo®. Gilda Araujo (2005) registra que
o debate e a producédo académica sobre municipalizagdo parecem desconsiderar a questao
federativa. Ao concordar com a autora, vou além — freqlientemente a academia e os
movimentos sociais colocam-se diante do Estado brasileiro como se este fosse unitario.

Ja no século XIX, Tavares Bastos (1997, prefacio) lembrava: “A descentralizacédo, que nao

% A discussdo de aspectos que sdo importantes, mas n&o abrangem a totalidade do tema das
relacdes federativas revela-se no uso comum de categorias do direito administrativo e da teoria
econdmica: discute-se a diferencga entre descentralizacdo e desconcentragao ou a validade ou nao
da hipotese da melhor gestdo, maior eficiéncia e eficacia da gestdo descentralizada.
Eventualmente, faz-se uso de categorias da ciéncia politica, mas raramente recupera-se a historia
do federalismo no Brasil ou se recorre a categorias da teoria geral do Estado ou do direito
constitucional, como federalismo cooperativo, harmonia federativa, etc.
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&, pois, uma questao administrativa somente, parece o fundamento e a condi¢cao de éxito de
quaisquer reformas politcas. E o sistema federal a base sélida de instituicdes

democraticas”.

2.1. Federalismo brasileiro: da constituinte de 1823 a Emenda Calmon

Os textos da literatura de ciéncia politica, ao discorrerem sobre o federalismo no
Brasil, costumam registrar o advento da Federagao a partir da proclamag¢ao da Republica,
sem recuperar o longo e intenso debate que a precedeu em todo o periodo imperial. Para
Francisco de Oliveira (1995), a Federagao brasileira “ndo foi formulada praticamente em
nenhum lugar de importancia na formagao da ideologia nacional’. Esta afirmacdo nao faz
justica, por exemplo, as obras de Tavares Bastos e Rui Barbosa, a atuagéo parlamentar de
Tedfilo Ottoni ou a atividade jornalistica de Frei Caneca e Cipriano Barata, ao ideario dos
liberais exaltados do século XIX, além de desconsiderar a Confederagcdo do Equador e as
rebelides do periodo regencial que tinham em seu programa a adogao da Federagdo, como
a Sabinada (1837/38) e a Revolugcao Farroupilha (1835/45). Ainda que a Federagao nao
tivesse alcancado o imaginario popular (embora em alguns Estados, como Pernambuco e
Rio Grande do Sul, a tradicao federalista seja comumente reafirmada), permeou os conflitos
politicos entre liberais e conservadores no periodo do Império. Trata-se, ainda, de uma
constante do constitucionalismo republicano. Mesmo as ditaduras nao atacaram
formalmente o principio, que se mantém como clausula pétrea. E destaco que o constituinte
de 1988 abriu a possibilidade de mudanga, via plebiscito, do sistema de governo
(presidencialismo ou parlamentarismo) e até de substituicdo da Republica pela monarquia,
mas nao tocou na clausula pétrea da Federacao.

Por outro lado, ha depoimentos que contestam o alheamento dos brasileiros em

relagdo a Federagao. Assim, para Sodré (2004, p.255):

[...] a aversao ao centro, por parte das provincias, nao lhes vinha, apenas,
da razao profunda e palpavel de que ele lhes amputava as possibilidades,
arrecadava as rendas, proibia as iniciativas e distribuia os bens segundo
critérios que nao consultavam as suas necessidades. Vinha de mais longe.
Vinha de uma tradicdo que se fundamentara na consciéncia do povo,
num processo de psicologia social (grifo nosso) que os fatos agravavam
e punham em relevo. Tinha a sua origem na visado que ficara, do tempo das
capitanias, daquele centro que tolhia todas as atividades, em beneficio de
uma metropole longinqua.

No inicio do século XX, o jurista Alfredo Varela (1998), adversario do modelo
federativo, reconhecia, no entanto, que o federalismo era, desde 1831, a “mais ardente e

mais generalizada” aspira¢ao do Brasil.
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O debate acerca da Federacdo e a tensdo entre maior ou menor centralizagdo do
poder politico e financeiro no Brasil ndo se iniciaram com a Republica. Tampouco somente
apo6s o advento do partido republicano.

Ja nos embates ocorridos nas cortes portuguesas, ainda na perspectiva da
manutencdo da unido com Portugal, os deputados brasileiros opuseram as propostas
centralizadoras um projeto de inspiracao federalista (TOMAZ, 1986; BERBEL, 2006;
DOLHNIKOFF, 2005). A posicao foi formalizada em mocao entregue pelo futuro regente
Feij6: “Nao somos deputados do Brazil, de quem em outro tempo faziamos uma parte
immediata, porque cada provincia se governa hoje independente. Cada hum he somente
Deputado da provincia que o elegeu”.

Na Constituinte de 1823, havia o projeto federalista representado, sobretudo, por
Pernambuco e cuja importancia chegou a incomodar José Bonifacio, que denominava seus
proponentes de “bispos sem Papa” e a quem acusava de quererem um centro de poder
apenas nominal para que cada provincia se transformasse em uma pequena Republica
(MELLO, 2004; DOHLNIKOFF, 2005). Dissolvida a constituinte, a reagcdo mais contundente
foi representada pela Confederagdo do Equador (1824), que teve na pena de Frei Caneca
uma defensora do federalismo.

A insergao do financiamento da educacao no federalismo brasileiro deu-se ao longo
da histoéria da Republica. A analise dessa questao requer a compreensao dos conceitos que
sustentaram a construcao das diferentes etapas do federalismo. Para tanto, ha que recorrer
a teoria geral do Estado, a partir dos estudos de juristas que atuam na Academia e nos
Tribunais superiores. Cabe, ainda, examinar a conformacgao juridico-institucional construida
no admbito da Constituinte de 1988, quando foram enfrentados os principais desafios do
financiamento educacional. Destaco que, quaisquer que sejam as mutacgdes sofridas pelo
federalismo, este sempre sera, por definigdo, uma forma de Estado que supde a unidade de
estrutura, mas, também, a divisdo do poder politico por diferentes escalas regionais de
atuacao, de forma que nao haja centralizacdo absoluta das competéncias administrativas e

seja assegurada a autonomia dos celebrantes do pacto federativo.

2.2. O Ato Adicional a Constituicdo do Império: autonomia provincial em direcdo

ao federalismo e financiamento da educacgéo

Com a abdicagao de D. Pedro | os liberais assumiram o poder. Abrira-se o caminho
para a implantacao pela via do federalismo, por eles defendido desde a década de 1820, de
projeto que combinasse a autonomia provincial e a participagdo das elites provinciais no

poder central (DOHLNIKOFF, 2005). Plantava-se a semente do federalismo oligarquico que
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seria consolidado na Republica Velha®®. Em sessdo de 14 de outubro de 1831, a Camara
chegou a aprovar projeto de reforma a Constituicdo, que estabelecia que o governo do
Império do Brasil seria uma “Monarquia Federativa” (art. Unico) e que as rendas publicas
seriam divididas em nacionais e provinciais (§ 10). O Senado concentrava os setores mais
conservadores, em permanente tensdo com os liberais, herdeiros do movimento de 7 de
abril, cujo desfecho fora a abdicagédo de D. Pedro |, e que eram representados na regéncia
por Feij6. Um lance importante desta queda de brago foi a tentativa de afastar José
Bonifacio da tutela do futuro imperador, medida aprovada pela Camara, mas rejeitada pelo
Senado em 26 de julho de 1832. Em represalia a esta decisdo, o ministério liberal renunciou,
sendo acompanhado pelo regente Feijo: os liberais articulavam um golpe de Estado
parlamentar, transformando a Camara em Assembléia Constituinte. A proposta dos liberais
estava contida na chamada “Constituicdo de Pouso Alegre”. Entretanto, na sessdo da
Camara de 30 de julho, parte dos liberais recuou. Realizou-se um compromisso imediato
que foi expresso na aprovacgao da lei de 12 de outubro de 1832, que conferia a préxima
legislatura (1834-1837) poderes especiais para reformar a Constituicdo: dai adveio o
compromisso mais amplo entre liberais e conservadores, representado pela aprovagao do
Ato Adicional de 1834, que continha, na expressdo de Tedfilo Ottoni (1979, p.138),
“‘desenvolvimentos federativos”. Para o historiador e jurista Pedro Calmon (1933), criou-se
no periodo o “semi-federalismo”. Embora ficasse aquém das pretensdes liberais
(descentralizou-se a organizagdo imperial, foi extinto o Conselho de Estado, mas a
monarquia nao foi federalizada, manteve-se o poder moderador e o Senado permaneceu
vitalicio), o Ato Adicional representou “a primeira conquista institucionalizante” obtida pelos
liberais desde a dissolugao da constituinte (BONAVIDES, 2001, p.110 e 113).
Até este momento, o financiamento da Educacido dependera apenas do subsidio
literario, imposto criado na administragdo pombalina e que aos poucos declinava,

conforme salienta Melchior (1975)".

% Com a aprovacédo em 1832 do Cédigo de Processo Criminal, os juizes de paz passaram a ser
eleitos e a acumular fungdes judiciais e policiais e o juri passou a ter amplos poderes. Com o Ato
Adicional e o fortalecimento do provincialismo, com os municipios passando a tutela das
Provincias, cujas assembléias criavam empregos e faziam as nomeagbes no ambito municipal e
provincial, estas duas esferas passaram a se aliar, jogo do qual estava excluido o poder central.
(PEREIRA DE CASTRO; COSTA). FAORO registra a queixa do Visconde de Uruguay: “Edificava-
se assim um castelo inexpugnavel, ndo sé para o lado oprimido, como ainda mesmo para o
governo central” (apud FAORO, 2000). Dai ter sido corolario da Lei de Interpretacdo do Ato
Adicional, a reforma do Cddigo de Processo, esvaziando o poder do juiz de paz e transferindo as
fungdes judiciais e policiais para os agentes do poder central. Os fazendeiros, representantes do
poder local, segundo FAORO (2002, p.39) “eram agentes do centro, ao qual obedeciam as
autoridades locais e a propria Guarda Nacional”’. Desta forma, a relagdo de dependéncia entre os
potentados locais e os poderes provinciais e central perpassou todas as esferas e comecgou a
esbocgar o pacto coronelista, descrito por Victor Nunes Leal.

No plano do governo central, a Lei de 15 de novembro de 1831 previa: “[...]13% Todos os impostos
sobre aguas-ardentes de producgao brazileira, e sua fabricacdo, quaesquer que sejam suas

27
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Com a edicado do Ato Adicional a Constituicdo do Império (Lei n° 16, de 12 de
agosto de 1834), que instituiu as assembléias provinciais em lugar dos conselhos gerais
(que eram meramente consultivos) as provincias adquiriram competéncia para legislar
sobre a Educacéao, fixacao e fiscalizacdo das despesas e sobre a arrecadacao de

impostos, desde que ndo prejudicassem os impostos do governo central:

Art. 10. Compete as mesmas Assembléias (Legislativas Provinciais) legislar:

§ 2° Sobre instrugdo publica e estabelecimentos proprios a promové-la, nao
compreendendo as faculdades de Medicina, os Cursos Juridicos,
Academias atualmente existentes e outros quaisquer estabelecimentos de
instrucéo que para o futuro forem criados por lei geral.

§ 5° Sobre a fixagdo das despesas municipais e provinciais e os impostos
para elas necessarios, contanto que estes nao prejudiquem as imposigoes
gerais do estado. As Camaras poderao propor os meios de ocorrer as
despesas dos seus municipios.

§ 6° Sobre reparticdo da contribuicdo direta pelos municipios da Provincia e
sobre a fiscalizagdo do emprego das rendas publicas provinciais e
municipais, e das contas de sua receita e despesa.

As despesas provinciais serdo fixadas sobre orcamento do presidente da
Provincia, e as municipais sobre orgamento das respectivas Camaras.

Assim, foi introduzida a discriminacio das rendas e divisdo dos poderes tributarios.

Conquista dos liberais frente aos absolutistas e conservadores, ainda que provisoria,
o Ato Adicional é freqlientemente apontado nos estudos educacionais como uma medida de
consequéncias negativas para a educagao.

Um longo debate envolveu juristas e educadores dos séculos XIX e XX, que
defenderam ou combateram a tese de que o Ato Adicional foi o responsavel pela
descentralizacdo dos encargos educacionais para provincias/estados sem recursos e pelo
descompromisso do poder central com o financiamento da educacéo.

E fato que o governo central ocupou-se, desde entdo, somente da educacéo superior
e da educagao em todos os niveis no municipio neutro (Rio de Janeiro). Em minha opiniao,
nao em decorréncia do Ato Adicional, mas da vontade politica dos governantes. Criou-se,
entretanto, na literatura educacional, uma vertente interpretativa segundo a qual teria havido

uma delegacao: o Ato Adicional teria passado (do governo central, que entao deixava de ser

denominagdes, ficam abolidos, e substituidos pelo de dous por cento na exportagdo e vinte por
cento no consumo”. Portanto, pode-se inferir que, a partir deste momento, restava apenas o
subsidio literario da carne. A Lei n® 99, de 31 de outubro de 1833, estabelecia que, no Municipio do
Rio de Janeiro, o subsidio literario e o imposto de 5 réis em cada libra de carne fossem reunidos
num “imposto sobre o gado de consumo” (Cf. Colegéo de Leis do Brasil e site da Receita Federal).
Esta mesma lei dispunha que ficavam pertencendo a receita provincial todas as imposigcdes nao
compreendidas em seu art. 11, “competindo as Assembléias provinciais legislar sobre a sua
arrecadacgéao e altera-las, ou aboli-las, como julgarem conveniente”. Desta forma, concluimos que,
pelo menos até 1833, subsistiu o subsidio literario como imposto arrecadado pelo governo central,
e a partir dai cada provincia optaria por manté-lo ou ndo. Segundo Godoy (2002), em 1835 o
subsidio literario passou a ser receita provincial.
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responsavel) as provincias a obrigagdo em relagdo & escola primaria e secundaria®®.
Segundo este enfoque, o Ato Adicional foi responsabilizado pela dualidade de sistemas: a
educacao da elite ficava a cargo da coroa e a do povo era precariamente confiada as
provincias. Acrescentava-se a critica de que atuaria contra a coesao nacional, na medida
em que impossibilitava a uniformizagao do ensino de primeiro grau em todo o pais.
Finalmente, acentuava-se que as provincias nao tinham recursos financeiros para arcar com
as novas obrigagdes. Embora a descricdo do cenario seja correta, imputa-se,
equivocadamente em minha percepcao, as distorgbes ao instrumento juridico (ele proprio
interpretado de forma distorcida) e ndo aos agentes e atos politicos.

Para tanto, muito contribuiu a posi¢ao de Fernando de Azevedo (1976), que foi um
duro critico do Ato Adicional no que concerne a seu impacto na educagao, que opinou no
sentido de que o Ato “suprimia de um s golpe todas as possibilidades de estabelecer a
unidade organica do sistema em formagao”. Na esteira de Azevedo seguem varios
autores®. Outros registram também o aspecto da insuficiéncia de recursos por parte das
provincias (PEDRO CALMON, 2002; MONLEVADE e SILVA, 2000).

Werebe foi uma das mais incisivas criticas:

[...] o Ato Adicional consumou o desastre para nosso sistema educacional
[...] com esta descentralizagdo, precipitada e mal orientada, o ja lento
progresso do ensino elementar sofreu sério golpe. Longe de incentivar
progressos locais que poderiam ter sido, mais facilmente atingiveis sem
excessivo centralismo, serviu somente para fortalecer o jogo de interesses
de grandes latifundiarios que agiam, a seu bel-prazer, em territérios mais ou
menos extensos. Se a elite do pais, reunida no Legislativo e na
administragdo do governo Geral, pouco fez em prol do ensino primario, que
se poderia esperar das provincias, onde o dominio autocratico dos
latifundiarios se fazia sentir profundamente, sendo que eles ndo tinham o
menor interesse pela educagéo do povo? (2004, p.436).

Ora, o jogo de interesses tinha sua mais alta expressdo no Congresso. E foi a elite
cafeeira em ascensdo (os “saquaremas”) que liderou as medidas contra o breve Ato
Adicional, por meio da Lei de Interpretacao, aprovada em 1840(Lei n° 105, de 12 de maio de

1840)*. Este instrumento subtraiu as assembléias provinciais o controle do sistema judicial

% De maneira similar ao que ocorreria contemporaneamente com a legislagdo do Fundef, enquanto
alguns dos agentes responsaveis por sua execugao comportaram-se de maneira a interpretar a lei
de forma viesada (no caso do Ato Adicional ha espago para ambiglidade) ou simplesmente
descumprindo-a, seus criticos pouparam a conduta dos agentes e atacaram equivocadamente a
lei.

% Tobias (1986), Aranha (1989), Francisco Filho (2001), Paiva (2003), Romanelli (2003) Piletti &
Piletti, (2003).

% E verdade que, como ressalta Carvalho (1993), a resisténcia a interferéncia do poder central tinha
um ingrediente oligarquico, por parte dos liberais do setor rural e que neste contexto o federalismo
nao era necessariamente um meio de reforgar as estruturas sociais, mas de reforcar a
desigualdade, a hierarquia, o poder privado. J& os liberais do setor urbano entendiam o liberalismo
com defesa das liberdades publicas. E nesta tradicdo que se insere Tavares Bastos.
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e policial (FAUSTO, 1994; COSTA, 1998; CASTRO, In: HOLANDA (Org.), 2004). Para Faoro

(2000, p.374), a Lei de Interpretacao, “sob o inocente pretexto de elucidar o Ato Adicional,

infunde ao estatuto de 1834 alma oposta ao seu contexto™'.

Embora ressalte que os liceus provinciais criados apds o Ato Adicional constituissem
um aglomerado de aulas avulsas funcionando em um mesmo edificio e conservassem,
ainda em 1850, o carater inorganico, Haidar (1972) reconhece que foi a partir do Ato
Adicional que se efetivaram as primeiras providéncias tendentes a imprimir alguma
organizacao aos estudos secundarios.

A competéncia concorrente entre o governo central e o0s provinciais era
unanimemente admitida pelos contemporaneos da adog¢ao do Ato Adicional (HAIDAR, 1972;
SUCUPIRA, 2001). Isto ocorria, inclusive e, sobretudo, com seus adversarios, que nao
tinham a interpretacdo dada por Fernando de Azevedo (1976) (que bem correspondia ao
comportamento dos agentes, mas nao a letra da lei). Assim, o jurista Pimenta Bueno (1978),

expoente do partido conservador no Império, asseverava (em 1857):

O ato adicional, habilitando as provincias a desenvolver sua inteligéncia,
ndo inibiu o governo geral de coadjuva-las, ndo s6 por meio de uma
universidade, onde mais convenha, de faculdades superiores, ou de liceus,
como nem mesmo de escolas ou estabelecimentos de instrucao
primaria. (grifo nosso)

Se destinassemos os fundos que, anualmente, se consomem no teatro
provisério para criar um elemento de unidade nacional podia o governo
geral ter duas ou trés escolas, bem dotadas, de instrugdo primaria em cada
provincia.

[...] A Lei de 15 de outubro de 1827 mandou criar uma escola de instru¢ao
primaria em todas as localidades populares. O art. 10, §2°, do ato adicional
deu as assembléias provinciais a faculdade de legislar a este respeito em
relagédo as respectivas provincias, e muitas delas n&o se tém olvidado desse
dever essencial. Entendemos, porém, que os poderes gerais ndo devem de
modo algum abdicar a atribuicdo que esse mesmo paragrafo lhes
confere de concorrer de sua parte para tao atil fim, e mui principalmente
no intuito de criar uma educagao nacional homogénea e uniforme, que gere
e generalize o carater brasileiro em todas as provincias, ao menos em todos
os centros populosos delas (grifo nosso) (1978, p.167 e 432).

Para o Visconde de Uruguai (apud HAIDAR, 1972, p. 18):

N&o obstante a atribuicdo geral que tém as Assembléias Provinciais de

3 Joaquim Manuel de Macedo (1995, p.418) descreve a situagao pela voz do “compadre Paciéncia”,

personagem do livro “Memdrias do sobrinho de meu tio”, critica a politica do segundo Império, nos
seguintes termos:
“[...] o Ato Adicional ndo s6 fundou o principio da descentralizagdo administrativa, como afrouxou
um pouco os lagos de centralizagdo politica, dando as assembléias provinciais consideraveis
atribuicdes, principalmente com relagao ao poder executivo das provincias. Depois sofismou-se 0
Ato Adicional: a centralizagao politica tornou-se mais forte e apertada do que nunca, e quanto a
administracdo propriamente dita, em vez de se promulgarem leis que desenvolvessem e
realizassem o principio descentralizador fundado pela reforma constitucional, forjaram-se leis que o
contrariaram, e que deram em resultado ndo pouco abatimento, e muito estorvo do maior
progresso das provincias” (grifo nosso).
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legislar sobre a instrugcéo publica e estabelecimentos proprios a promové-la,
conserva a Assembléia Geral, também, a atribuicdo de legislar em todo o
Império sobre a instrugcéo publica e estabelecimentos préprios a promové-la.
Ambas as atribuicbes sdo amplissimas, e uma nao exclui a outra. [...] Atenta
a generalidade dessa atribuicdo, tanto quando é conferida as Assembléias
Provinciais, como quando é conservada a Assembléia Geral, segue-se:

Que o Ato Adicional ndo embarga a Assembléia Geral de criar
estabelecimentos, nas Provincias, de instrucdo ainda mesmo primaria
e secundaria (grifo nosso).

Com base nao so6 nesses autores contemporaneos do Ato Adicional, mas também
em alguns estudiosos da atualidade, enfatizo que a auséncia da esfera central ndo decorre
do Ato Adicional, mas da escolha dos governos do segundo Império, tanto mais reforgada a
partir do momento em que foi fulminado o Ato Adicional, com a Lei de Interpretacdo, em
1840. Nesse passo, concordo com Saviani (2006, p.17), que conclui que “contrariamente a
uma tendéncia bastante freqliente na historiografia educacional, ndo se pode atribuir ao
Ato Adicional a responsabilidade pela nao realizagao das aspiragdes educacionais no
século XIX”. Na mesma linha, o jurista Fabio Comparato (1987, p. 96) esclarece que o Ato
Adicional abriu uma possibilidade legal de intervencédo do governo central, possibilidade esta
que nao foi utilizada, e conclui: “Portanto ndo é verdade que o Ato Adicional tivesse proibido
a entrada do governo central no campo educacional”’. Assim, concluo que nao foi o
instrumento juridico o responsavel pela fraca atuagdo do poder central na area educacional,
mas, ao contrario, a auséncia de sua utilizacao e de aprofundamento de seus pressupostos.

E necessario acentuar que o Ato Adicional teve a breve vida de seis anos antes que
a Lei de Interpretacao de 1840 o esvaziasse — “rapido eclipse”, na expressdo de Tavares
Bastos (1997, p. 21). Mesmo no periodo de sua vigéncia plena, o presidente da provincia
era um delegado do poder central. Desta forma, as provincias tinham Poder Legislativo, mas
nao tinham Poder Executivo (SILVA, 1996). Vale a arguta observagdo de Sodré (2004, p.
251) para quem “o grande erro da politica imperial foi confundir centralizagdo com unidade”.
Este erro foi consumado, ressalto, por meio da Lei de Interpretagao, contra o Ato Adicional
original.

No que se refere a priorizagao pelo governo central da educacgao da elite, ndo se
pode responsabilizar o Ato Adicional. Afinal, desde o governo de D. Pedro | era essa a
preocupagcdo e a tentativa de expansdo educacional fez-se pelo método mutuo ou
lancasteriano, que se utilizava da divisdo da turma em grupos dirigidos pelos alunos de
melhor aproveitamento, e foi ironizado por Afranio Peixoto (apud AZEVEDO, 1976, p.72):
“muito depressa e sem custo - o ideal para o Brasil”. Os federalistas moderados
representavam um segmento da elite, é verdade, da mesma forma que seus adversarios

centralistas.
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Finalmente, a falta de recursos das provincias ndo é imputavel ao Ato Adicional.
Desde a lei orcamentaria de 24 de outubro de 1832 haviam sido separadas as receitas geral
e provincial. A Lei n° 58, de 08 de outubro de 1833, identificava as despesas provinciais para
o orcamento 1833/34, entre as quais as referentes as escolas menores e bibliotecas
publicas. Esta era uma medida prevista no “Substitutivo Miranda Ribeiro”, aprovado na
Camara em 1831 e que constituia a origem do Ato Adicional. Desde a lei orcamentaria de
1827, as provincias eram obrigadas a concorrer para as despesas gerais do império com
tudo quanto sobrasse de suas rendas, depois de deduzidas as despesas provinciais. Para
Buesco (1984), o fato de o Ato Adicional silenciar sobre a transferéncia de superavits
provinciais como auxilio ao governo central constituia uma prova de uma tendéncia de
autonomia fazendaria provincial. E, de fato, Carreira indica aspectos significativos do

orcamento de 35/36, o primeiro orgamento votado apds o Ato Adicional:

o0 governo geral foi autorizado para suprir as provincias cujas rendas néo
chegassem para as suas despesas, contanto que ndo excedessem as
orcadas.

A disposicdo deste artigo ndo inibiu as assembléias provinciais de
aumentarem as suas despesas, contanto que para elas criassem nova
receita; se houvessem sobras, poderiam aplicar como conviesse
(CARREIRA, 1980, p.237).

A partir do Ato Adicional, as provincias poderiam criar novos impostos, por exemplo,
para financiar a educagdao. Nao o fizeram, assim como os governos centrais que
precederam o Ato Adicional.

A questdo dos recursos representava, realmente, um problema para o
desenvolvimento da educagao. A interpretacdo que se deu ao Ato Adicional implicou a
omissado do governo central. E este reservara para si os impostos relevantes (sobretudo o
imposto sobre importacdes).

Tavares Bastos (1997) reconhece que a divisao feita logo apés o Ato Adicional, pela
Lei n® 99, de 31 de outubro de 1835, ndo assentou em bases seguras a divisdo da receita,
pois era provisoéria. Assim, deveria ser relevado o fato de nao dotar as provincias com os
recursos precisos para as despesas a seu cargo, uma vez que faltavam indispensaveis
esclarecimentos e elementos estatisticos necessarios. Perguntava-se o autor, em 1870, se
nao seria tempo de reconsiderar a divisdo das rendas feitas em 1835 e considerar novas
fontes de receita unicamente provinciais.

Conforme registra Sucupira (2001, p. 66), em 1874 as provincias aplicavam quase
20% de suas receitas em Educacao, enquanto o governo central ndo gastava mais de 1%
da renda total do império: “No que dizia respeito a instrugdo primaria e secundaria, o
governo nao dava um centil as provincias para ajuda-las a cumprir a obrigagao

constitucional de oferecer a educacao basica gratuita a toda a populagcédo”. No que se refere
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a afirmacdo de Sucupira, cabe destacar que nao havia apoio do governo central as
provincias (o que em termos atuais denomina-se de fungao supletiva).

Para Melchior (1972, p.4), nada se poderia esperar da capacidade financeira das
provincias, o que explicava os “resultados pifios”. Na mesma linha, Romanelli (2003, p.40)
atribui a falta de recursos decorrente de um sistema falho de tributagdo e arrecadacgao a
impossibilidade de que as provincias criassem uma rede organizada de escolas. Ainda
assim, Faria Filho (2000, p.138) rejeita a crenga de que o Ato Adicional teria impedido o
desenvolvimento da instrugcdo primaria no Brasil imperial e acentua que varias provincias
contavam com “significativas redes de escolas publicas, privadas e domésticas” e que

algumas chegaram a empregar parte significativa de seus recursos na instrugéo.>

Para financiar a educagao, as provincias contavam com o Imposto sobre vendas e
consignagdes (IVC), imposto que antecede o atual ICMS. Desta forma, ensina Monlevade
(2001), a tributacdo somente prosperava onde houvesse mercado interno. A opgao do
governo central de reservar para si 0s impostos mais importantes suscita a questdo da
(auséncia de) harmonia nas relacbes entre o poder central e os poderes locais. As
provincias reagiram, invadindo a competéncia tributaria do governo. Esta tensdo entre
centro e provincia geraria, desde 1846, mas com mais intensidade a partir da década de 60
do século XIX, a tentativa por parte do governo central de aprovar uma nova Lei de
Interpretacao do Ato Adicional, o que jamais ocorreu, dada a for¢a das elites provinciais
(DEVEZA, 2004; BUESCU, 1984; DOHLNIKOFF, 2005).

Em sintese, apds a abdicacido de D. Pedro |, com a divisdo dos poderes tributarios e
0 advento do Ato Adicional ensaiou-se uma maior autonomia as provincias, logo abortada
pela Lei de interpretagdo. O poder central continuou reservando para si as principais fontes
de receita e “ndo dava um centil” as provincias para financiar a educacgao, que dedicavam
um percentual muito maior de suas receitas a esse servico, em relagdo ao poder central.
Ausente a colaboracao, o que subtraia a eqliidade seu pressuposto e reduzida a autonomia,

o financiamento a educacao estava distante do adequado.

%2 Neste periodo apareciam em algumas provincias os primeiros Liceus e Ateneus (RN, 1835, BA e
PB, 1836), de fragil organizacdo, caracterizando-se mais por reunir aulas avulsas em um unico
local (VECHIA, 2005, p.82), e as primeiras escolas normais (MG, 1835, RJ, 1835, BA, 1836 e SP,
1846) (VILLELA, 2000, p.104), mas ainda de forma insuficiente. Em 1837, o governo central
fundava o Colégio Pedro I, cujos planos de estudo e programas serviriam de parametros para os
liceus.
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2.3. Da recentralizacdo promovida pela Interpretacdo do Ato Adicional a

descentralizagdo politica instituida pela Republica Federativa

A defesa ou critica ao Ato Adicional constituiu o divisor de aguas que pautou o
debate que prosseguiria ao longo de todo o 2° Império entre centralistas e federalistas.

Em 1837, os conservadores haviam ascendido a regéncia com a renuncia de Feij6 e
sua substituicdo por Araudjo Lima. A nova maioria constituia o “partido do regresso”, em
alusdo ao desejo de regressar a centralizagéo politica e ao refor¢o da autoridade (FAUSTO,
1994, p.171). Nao tardou a articulagao de proposta de uma Lei de Interpretacao, finalmente
aprovada em 1840, que reduziu a autonomia das provincias e esvaziou o Ato Adicional.

Em discursos na Camara dos Deputados, Tedfilo Ottoni (apud DOLHNIKOFF, 2005,
p.133) acusava em 1839 os defensores da interpretagcdo do Ato Adicional de quererem
“regressar de 1824 para tras”, reafirmava que as provincias distantes ndao mais podiam
dispensar “o desenvolvimento desse germe federativo ja4 consagrado na constituicdo do
estado” e combatia, na sessdo da Camara de 15/06/1840 (OTTONI, 1979, p.138), os
adversarios dos “desenvolvimentos federativos” consignados no Ato Adicional e as
interpretagdes restritivas que aniquilaram as prerrogativas por ele concedidas as provincias.
O maior idedlogo da Federacao, no entanto, foi Tavares Bastos que publicou, em 1870, “A
Provincia - Estudo sobre a descentralizagao no Brazil’. Para Tavares Bastos, que defendia
eleicbes diretas e combatia a escraviddo, o federalismo ndo se confunde com a
acomodacao dos interesses das elites regionais, mas aparece claramente vinculado a
democracia: “é o systema federal a base soélida de instituigbes democraticas” (TAVARES
BASTOS, 1997, prefacio). Para o autor, a centralizagdo, sinbnimo do absolutismo, faz
desaparecer a liberdade e traz o vicio da uniformidade.

Nas fileiras centralistas destacava-se o Visconde de Uruguai, jurista e lider do partido
conservador que articulara a Lei de Interpretacao do Ato Adicional, para quem a unidade e a
centralizagdo constituiam requisitos indispensaveis nas monarquias e geralmente em
“qualquer forma estavel de governo”. O autor admitia que, ao fim do primeiro reinado (antes
do Ato Adicional), quando os liberais levantaram a bandeira da Federag&o havia nas idéias e
aspiragoes dessa época um “fundamento exagerado, porém no fundo verdadeiro, uma vez
que a centralizacao administrativa era excessiva. Reconhecia que” para que fosse criada
uma escola na mais insignificante aldeia, era necessaria uma lei da Assembléia Geral”.
Uruguai acusava, entretanto, a reagdo expressa pelo Ato Adicional de ser excessiva e
colocar em risco a unido das provincias. Defendia (em 1862) as vantagens da centralizacao
ao mesmo tempo em que apontava os inconvenientes da centralizagdo excessiva. Acenava

com uma pequena autonomia provincial: a centralizagao deveria ser maior nos negécios de
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maior importancia, média nos de importancia secundaria € minima nos negoécios de
interesse puramente local, para os quais poderia haver até a descentralizacdo completa
(URUGUAI, 1960, p. 345 e 352). Outra voz importante deste segmento era o jurista Pimenta
Bueno (1978, p. 22), que, em 1857, afirmava que um bom sistema de divisdo de provincias
desviaria “no futuro e sem constrangimento toda a idéia de ambicdes federais (grifo nosso),
ja outrora suscitadas”, preservando a estabilidade do Império.

Com apoio nos estudos de Haidar (1972), Hilsdorf (2003, p.46-47) sintetiza a
situacdo criada, ndo pelo Ato, mas pelo comportamento dos agentes: ainda que este
ensejasse a interpretacdo de que a competéncia era acumulada, entre poderes provinciais e
a Coroa, os conservadores (grifo nosso) “vao praticar uma partilha das competéncias entre
a Assembléia Legislativa Geral, as Assembléias Legislativas Provinciais e a iniciativa
privada”. Ao descrever o modus operandi desta partilha, segundo a qual a primeira ocupava-
se do ensino superior e da instru¢do na capital do pais, as segundas do ensino das
primeiras letras e cursos de formagao de professores, ressalta que, sem equiparagao ao
Colégio Pedro Il, as provincias abandonaram seus liceus, de forma que o ensino secundario
passa a ser oferecido por particulares, em cursos avulsos que ministravam os conteldos de
forma parcelada.

Considero importante complementar a analise das autoras com a énfase no fato de
que o Colégio Pedro Il foi criado em 1837, ja4 sob gestdo dos regressistas, isto &, no
movimento de enfraquecimento do Ato Adicional.

Nesse momento, dada a auséncia do governo central, o debate acerca do
financiamento da educacao enfatiza a necessidade de mais recursos, e, conseqlientemente,
de apoio do governo central, além da criagdo de novas fontes e da critica aos setores
fazendarios. E o que propugna o poeta Gongalves Dias, designado, em 1852, para elaborar
relatoério acerca da instrugdo publica em diversas provincias do norte (Maranhao, Para,
Ceara, Pernambuco, Bahia, Paraiba, Rio Grande do Norte). Registrou a receptividade nas
provincias visitadas para atingir uma “nova e salutar organizagdo, que todos esperam; mas
que talvez nao sera possivel conseguir sem a intervencgao direta e continuada do governo

central” (apud ALMEIDA, 1989, p. 40, grifo nosso).*® Afastava, portanto, a intervencéo

* Ha outras indicacdes interessantes no relatorio, mostrando que havia subsidio do tesouro publico a
instituigbes catdlicas; as provincias concorriam para o pagamento dos professores dos seminarios
catélicos, mediante a obrigagédo da educag¢ao de meninos pobres ( DIAS, apud ALMEIDA, 1989 , p.
341); uma preocupagado com a equidade: ao discorrer sobre os salédrios dos professores dos
seminarios defende “acabar com a desigualdade que ha nestes ordenados, que passa a ser
injusta” (DIAS, apud ALMEIDA, p.344); registro de “alunos fantasmas”: “lembraram-se também no
Maranhao de dar ao professor uma gratificagdo, segundo o nimero de alunos que reunisse e isto
mesmo se propds ultimamente na Bahia; no interior ndo ha fiscalizagao, é raro ali encontrar-se um
livro de matricula; predomina o favor e aparece nos mapas um numero ficticio de alunos, com que,
sem proveito, se aumenta a despesa da Provincia.”



79

pontual. A necessidade era de uma atuagao continua, isto é, o exercicio de uma funcao
supletiva era reivindicado ja no século XIX.

A Reforma Couto Ferraz expressa no Decreto 1331-A, de 1854, referente a reforma
do ensino primario e secundario do municipio da Corte previa a cobranca de taxas para o
ensino secundario, a serem regulamentadas por decreto e langava, pela primeira vez, a
idéia de um fundo para despesas educacionais e de um patamar de gastos do governo

central com a educagao, apresentado sob a forma de um teto:

Art. 133. O Produto destas taxas, mensalidades, emolumentos e multas
sera recolhido ao Tesouro Nacional e formara um fundo de reserva para
ser aplicado as despesas da inspeg¢ao de escolas, e do melhoramento do
ensino, podendo o governo em caso de deficiéncia despender anualmente
com este ramo de servigo publico até a quantia de vinte contos de réis,
incluidos os suprimentos necessarios ao Colégio de Pedro Il, conforme a
disposi¢ao 92 do art. 1°, Decreto acima citado (Collecédo das Leis do Império
do Brasil - 1854, tomo 17, parte 22, segédo 12?).(grifo nosso)

Vale destacar que, dessa forma, delineava-se a adocido do fundo como forma de
operacionalizagao da requerida intervencao continua do poder central.

Tavares Bastos assinala®, em relagdo a insuficiéncia dos recursos, tanto no
orcamento geral como no provincial: “Todos os esforgos no sentido de combater a
ignorancia e a rudeza do povo estacam diante da questao financeira; porquanto é preciso
convir nisto: - ndo ha systema de instruccao efficaz sem dispéndio de muito dinheiro” (grifo
nosso). (TAVARES BASTOS, 1997, p.238).

Como liberal, defende a liberdade do ensino particular, mas louva os povos
modernos que, sem condenarem o ensino particular, organizavam um “poderoso sistema de
instrugdo elementar baseado no imposto”. Uma vez que considera que a instrugdo ndo é um
interesse puramente local, propde a criagdo de uma taxa escolar, composta de duas partes:
uma contribuicao direta paga por cada familia ou habitante no municipio e uma porcentagem
adicionada a qualquer dos impostos diretos no plano provincial. A responsabilidade pela
educacgao incluiria a participacdo do governo central com a criagdo de escolas agricolas nas
quais as provincias seriam responsaveis pelo custeio anual e o governo central pelo
engajamento de professores competentes trazidos da Europa e dos E.U.A e o auxilio do
Estado (governo central) para a criacdo de “verdadeiras” escolas normais, que deveriam

receber “subvengdes generosas”. Propunha-se, ainda, a colaboragdo horizontal entre

* O autor (TAVARES BASTOS, 1997) inaugura a parte terceira de “A Provincia’, referente aos
interesses provinciais, com o debate acerca da instrucdo, que considerava um interesse
fundamental dos povos modernos . Defende o ensino obrigatério e a emancipagdo dos escravos
que uma vez libertos receberiam o "batismo da instrugao”. Insiste na idéia de “emancipar e instruir”,
que considera duas operagdes intimamente ligadas.
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provincias vizinhas que, para manterem escolas normais, deveriam entender-se,
associando-se por grupos (TAVARES BASTOS, 1997, p. 248-251, 353 e 360).

Propde uma nova divisdo de rendas, com o governo central renunciando ao imposto
sobre a exportagdo em favor das provincias, a criacdo de imposto territorial e a taxacao
direta de toda a propriedade, com a fusao de varias contribuicdes provinciais num imposto
sobre a riqueza modvel ou imével de qualquer espécie.

Vale ressaltar que a proposta de Tavares Bastos representava, nos aspectos
administrativo e financeiro, uma admiravel antecipagédo do regime de colaboragdo. Ao lado
da percepcdo de que a educagcdo nao se limita a um interesse local, propde o
compartilhamento de seu financiamento.

Em texto de 1873, o republicano Antonio de Almeida Oliveira (2003, p. 25-26)
atacava a centralizagdo politica e financeira como o primeiro mal do Brasil, de que “quase
todos os outros procedem”; sem recursos, as provincias ndo podiam cuidar da instrucéo. De
um lado, reconhecia que raramente os interesses das provincias se harmonizavam com o
do poder central, sendo por este sacrificados. Por outro lado, salientava que a instrucéo
publica era objeto de interesse local e geral, interessando simultaneamente ao Estado
(governo central), & provincia e ao municipio. Criticava a “errOnea interpretacdo” que se
dava ao Ato Adicional que impedia as provincias de fundar “a mais simples faculdade”, ao
mesmo tempo em que imputava ao Estado (governo central) a ma situagdo da educagao:
“Ele monopolizou a instru¢do superior € nado lhe deu desenvolvimento algum. Ele
descentralizou o servico da inferior, e deixou todas as suas despesas a cargo das
provincias, ndo obstante saber que estas, com as rendas que tém, nenhum impulso |he
dariam”. Ressaltava a necessidade de recursos, afirmando que nao ha boas escolas nem
bons mestres sem muita e muita despesa, e considerava que, para a ma qualidade dos
professores, concorria menos a falta de escolas normais que a ridicularia dos seus
ordenados. Reivindicava na época aquilo que o atualmente vigente Plano Nacional de
Educagao propugna, com a denominacgao de fortalecimento da funcado supletiva da Uniao,

ou seja, a partilha das despesas entre o centro e as provincias:

Negécio todo provincial, ensino inferior, que € o mais custoso e dificil de
sustentar-se, corre todo por conta das provincias, sem que o Estado Ihes
dé a menor subvencgéo.

Este fato, ja mostrei, € a principal causa de nossa ignorancia. Se portanto
aspiramos sair do estado em que vivemos, torna-se preciso que o Estado
partilhe com a provincia as despesas da escola. 35(grifo Nosso)

% Anos mais tarde, como deputado, Aimeida Oliveira apresentaria o Projeto n°® 236, de 1882, no qual
defendia que o Estado (governo central), “a exemplo de outros paises”, concorresse com a metade
das despesas que as provincias fizessem com o ensino publico (art.1°), compreendidas as
despesas com bibliotecas populares, museus, revistas de instrucédo, escolas noturnas para adultos,
institutos de cegos e surdos, conferéncias pedagogicas, prémios escolares e auxilio a sociedades
promotoras do ensino (art.111). Previa uma série de fontes de financiamento, como taxas de
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(OLIVEIRA, 2003, p.49, 53, 165, 223, 297 e 298).

Em relagcdo ao financiamento da instrugdo, reivindicava o compartilhamento da
responsabilidade: “Pois que a instrugdo do povo ¢é a fonte da renda publica, e esta se divide
pelo Estado, provincia e municipio, deve cada uma dessas entidades contribuir para a
despesa do ensino com tantas quantas partes tem na renda do pais”. Para tanto, o autor
defendia a criagdo de uma “taxa completiva”, de 1 a 3% sobre todo o capital moével e imovel
existente no pais, taxa esta dividida em duas partes, uma cobrada pelo poder geral e outra
pelo provincial. As despesas deveriam ser feitas, um tergco pelas provincias e dois tergos
pelo Estado (OLIVEIRA, 2003, p. 300). Preconizava, ainda, pela formagao do patriménio do
ensino, para que cada escola tenha uma fonte de renda propria, constituida por uma parte
movel (multas, taxas, doagdes, sobras orgcamentarias) e por uma parte imoével constituida
por terras, conforme o modelo americano.

Fica claro que os autores alinhados com as correntes liberais, que haviam proposto o
Ato Adicional e que foram derrotadas com sua limitacdo pela Lei de Interpretacao,
propugnavam pela participacéo do governo central no financiamento da educagdo em todos
os niveis e formulavam as propostas de criagao de fontes.

Em 1874, o conselheiro Jodo Alfredo, ao propor a instituicdo de escolas profissionais
em todas as provincias, langa a semente do que seria a principal idéia defendida pela
comunidade académica no século XX para financiar a educacgao: a vinculagdo de impostos.
Na proposta, era prevista a definicdo de porcentagem dos impostos gerais, anualmente
indicada no orgamento, até o teto de 30:000$ em cada municipio (ACD, 12/09/1882, p. 315).

Finalmente, Rui Barbosa, em seus pareceres como deputado, relator dos projetos
discutidos na Comisséo de Instrugdo Publica da Camara dos Deputados, sobre a reforma do
ensino secundario e superior (abril de 1882) e do ensino primario (setembro de 1882)
apresenta idéias importantes acerca do financiamento da Educacdo. No parecer de abril de
1882%, combate incisivamente os que se opdem aos investimentos em educagdo com

argumento da escassez de recursos:

0 que falece aos nosso financeiros em geral é este singelo rudimento da
ciéncia das finangas: que o primeiro elemento de fertilizacdo da terra
consiste na fecundagédo do entendimento do povo; que a produtividade de

matricula, produto da venda de terras publicas, doagdes e de multas sem destinagdo especifica.
Ao contrario da posi¢cao de Rui Barbosa, admitia, enquanto o Estado tolerasse o jogo lotérico, que
este constituisse fonte de financiamento do ensino, com o pagamento de 5% do prémio que
excedesse a um conto de réis, para o patriménio de escolas situadas no local de residéncia do
ganhador. O primeiro emprego do capital da escola que nado funcionasse em prédio proprio seria o
respectivo edificio (ACD, 18/09/1882, p. 13 e anexo, letra “e”).

% Esta pega principia com uma epigrafe retirada do Conselheiro Paulino, em discurso na Camara dos
Deputados, em 1870, que considera as despesas em educagdo como um “empréstimo feito ao
futuro”.
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um pais estd na razdo direta da propagacédo da ciéncia entre os seus
habitantes; que uma nagado sera sempre tanto mais pobre, quanto menos
difundida se achar nas camadas populares a educagao técnica e o saber
positivo.

Nada de novo terdo para nds as objecdes a que oferece alvo a resoluta
energia do nosso plano reformista. Em vez de examinarem o valor
intrinseco da proposta, a utilidade, a urgéncia de suas idéias, ndo nos
admirara que curem apenas de exagerar o pre¢o da execugao das medidas
que ela aventa. Argumentardo com o estado precario do tesouro, com a
pendria da nossa renda, com a morosidade da ascensdo da nossa
receita [...] Dizem: Nao temos recursos; e, pois, melhoremos a instru¢ao
passo a passo: quando melhor vento enfune as velas ao erario, opulentas
dotagbes tera a escola. Mas €& um insuperavel circulo vicioso.
Primeiramente, este sistema de n&o infundir ao ensino a vida nova dos
tempos, sendo gota a gota, particula a particula, nos deixara sempre no
tremendal onde estamos... (grifo nosso) (BARBOSA, 1985, p.427).

O excerto acima deixa entrever que o debate e as divergéncias entre os educadores
e os o6rgaos fazendarios ndo eram, no século XIX, muito diferentes dos atuais, no que se
refere ao financiamento da educagao. A educagao é uma prioridade sempre adiada.

O parecer de Rui Barbosa (1985, p.479) referente ao ensino primario defende o
papel do poder publico como propulsor da educagao popular, o ensino obrigatorio e registra
a “necessidade crescente de uma organizagdo nacional do ensino, desde a escola até as
faculdades, profusamente dotada nos orgamentos...”. Procede a analise da forma como o
financiamento era efetuado em varios paises “civilizados” ¥'.

Invoca a proposta de Tavares Bastos (ACD, 12/09/1882, p.315), da criagdo de uma

taxa escolar:

Tavares Bastos queria fazer do fundo escolar uma instituicdo provincial.
Entregue, porém, @ morosidade e a inconsisténcia dessa corrente entre nos,
o fundo escolar seria, por muitas dezenas de anos ainda, uma aspiragao
platbnica, na maior parte do pais.

O pensamento da comissao, como o do autor do projeto, € estabelecé-lo
com o carater de instituicao geral, criada e mantida pelo Estado.

Rui Barbosa enaltece o lema de Sarmiento: ”instrucdo para todos custeada por
todos”, que inspirara a mencionada proposta do conselheiro Jodo Alfredo, de definicao de
uma porcentagem dos impostos gerais, para financiar a educacdo. Desta forma, propde a
criacdo de um fundo escolar (ACD, 12/09/1882, p.312): “N&o se percebe motivo plausivel
para que nao imitemos o exemplo da esclarecida maioria dos Estados modernos, instituindo
o fundo escolar, e criando o imposto direto local, consagrado privativamente a sustentagao

das escolas”.

% Franca, Suécia, Suica, Saxdnia, Luxemburgo, Inglaterra, Canadd, Argentina, a provincia holandesa
de Groningue e os Estados Unidos, pais em relagéo ao qual detalha o sistema adotado por varios
estados.

%8 Domingo Faustino Sarmiento, presidente da Argentina entre 1868 e 1874, conhecido por fomentar
a educagao em seu pais.
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O fundo escolar seria composto por:

1 — dotagdes de origem territorial:

a) 10% do produto de vendas das terras devolutas nacionais;

b) 10% do foro cobrado sobre os terrenos nacionais que se acharem em enfiteuse;

c) 10% das terras nacionais que se medirem.

As duas primeiras fontes constavam da proposta de Rodolpho Dantas. A terceira é
acrescida por Rui Barbosa, evidentemente inspirada na pratica norte-americana que o autor
muito admirava.

2 — dotacao tributaria — exprime-se em captacdo “moderada e perfeitamente
suportavel’;

3 — dotacao eventual:

a) doacoes;

b) sobras orgcamentarias;

¢) 50% do valor das herangas vacantes (Rui Barbosa eleva o patamar proposto por
Dantas, de um tercgo);

d) produto de multas sem destinagao especial;

Rui Barbosa rejeita a idéia de utilizagdo de recurso de loterias, por considera-la um
mal, uma imoralidade. Aos itens acima sugeridos por Dantas, Rui Barbosa acrescenta:

e) porcentagem, fixada anualmente na lei orgamentaria, até o teto de 30:0009,
conforme a mencionada proposta do conselheiro Jodo Alfredo;

f) 5% de toda a sucessao entre parentes colaterais, que nao forem irmaos do
sucedido (idéia retirada da legislacao argentina e de um cantao da Suiga);

g) 10% de toda a sucesséao entre estranhos, que exceda de cinco contos de réis;

h) 50% de toda a instituigdo em beneficio de fins ou estabelecimentos religiosos
(idéia retirada da legislagao argentina);

i) 5% sobre a renda dos bens das corporagdes de m&o morta, que ndo se
empregarem em estabelecimentos de instrucdo ou beneficéncia e ndo consistirem em titulos
da divida publica;

j) 1% do valor dessa renda quando os bens consistirem em titulos desta natureza e
nao se empregarem em institutos de caridade ou educacgéo.

E perceptivel que, ainda uma vez, o debate do financiamento da educagdo nao
deixaria de resvalar nas distintas interpretacbes acerca do Ato Adicional. Rui Barbosa
(BARBOSA, ACD, 12/09/1882, p.315) recorre & citagdo do conselheiro Rodolpho Dantas®®,

para quem:
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N&o é licito, portanto, ao governo cruzar os bragos ante o retardamento e a
distribuicdo defeituosa da instrucdo popular nas provincias. Nao I|he
embargam o passo nesta diregdo as franquezas descentralizadoras do Ato
Adicional. A disposigao do art.10, § I, é clara: ndo se opde a cooperacao
dos poderes gerais na obra multipla e imensa do ensino, para a qual &, e
sera por muito tempo insuficiente, o circulo dos recursos provinciais. (grifo
Nosso)

Rui Barbosa vai consolidando idéia que vinha sendo langada desde as proposi¢oes

de Tavares Bastos: a cooperacdo entre o governo central e as provincias, que denomina

“interferéncia cooperadora” do Estado (governo central):

A Constituicdo federativa da Republica Argentina, assim com a dos Estados
Unidos, acomoda-se perfeitamente, pois, a interferéncia cooperadora
(grifo nosso) do Estado na tarefa provincial da educagéo do povo.

Ora, o0 que nado contravém as formas federativas, com imensa maioria de
razdo nao pode ferir os principios descentralizadores. Evidente é, logo, que
nao pode violar, no Brasil, as franquezas provinciais aquilo que, nas duas
federagdes republicanas ndo se opde a autonomia dos confederados
(BARBOSA, ACD,12/09/1882 p.316).

Esta proposta passa a ser debatida nas provincias a partir de provocagao do poder

central, por meio do ministério do Império. Primitivo Moacyr (1939 e 1940) registra o debate

nas provincias, onde ha referéncia em favor da instituicdo de fundo escolar (Sergipe, 1883,
Minas Gerais, 1883, Sao Paulo, 1886, Rio Grande do Sul, 1883, Santa Catarina, 1887), taxa
adicional aos impostos municipais com aplicagdo especial nos gastos de instru¢do de cada

municipio (Bahia, 1887), taxa escolar (Rio de Janeiro, 1884, Mato Grosso, 1884).%°

Em 1870 fora langcado o Manifesto do Partido Republicano, que proclamava:

No Brasil, antes ainda da idéia democratica, encarregou-se a natureza de
estabelecer o principio federativo [...]

Se carecéssemos de uma férmula para assinalar perante a consciéncia
nacional os efeitos de um ou outro regime, nds a resumiriamos assim: -
Centralizacdo- Desmembramento. Descentralizagdo-Unidade.

39

40

Relatério do Ministério dos Negécios do Império, 1881- 23,p. 9, apresentado em 29 de maio de
1882.Acessivel em HTTP:// brazil.crl.edu

Em 1886-87, criou-se, em cada municipio de Sao Paulo, um fundo escolar para ser aplicado em
construcédo de casa, aquisicdo de mobilia e outros utensilios para as escolas. Entretanto, segundo
registrou o presidente Francisco de Paula Rodrigues Alves, o fundo nao foi executado. Em 1889,
o presidente Pedro Vicente de Azevedo registrava que os membros dos conselhos aceitavam os
cargos, ndo para prestar um servico ao ensino, mas para “poderem satisfazer exigéncias politicas
ou embaragar completamente a agao dos conselhos”. Afirmava, ainda que: “Sobre a construgéo de
prédios escolares, para a qual a lei criou o fundo escolar nada se adiantou porque os conselhos de
instrucdo nenhum esforco tem empregado para tornar efetiva a disposicdo da lei”. Em Minas
Gerais, em 1883, o novo regulamento para a instrugao publica prevé fundo escolar para constru¢ao
de prédios para escola, mobilia e socorros aos meninos indigentes.

O fundo escolar provincial é constituido por: quotas do orgamento, produto do imposto especial,
dos emolumentos e titulos, diplomas e certidbes, dos descontos e diferencas que sofrerem os
professores e empregados da instrugdo em seus vencimentos, sobras de todas as verbas da
instrucao, donativos.
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A idéia da “monarquia federativa” ainda foi retomada por Joaquim Nabuco e Rui
Barbosa. Em outubro de 1889, este ainda se posicionava contra a Republica imediata, por
nela ndo reconhecer uma aspiragao tado generalizada como a aspiragao federalista, mas
advertia (1948, p.54-55). “Ou a monarquia faz a federagdo, ou o federalismo faz a
republica”.

A Federagao tornara-se, entretanto, indissociavel do republicanismo. Assim, em
1889, o que se proclamam, ao mesmo tempo e no mesmo ato, sdo a Republica e a
Federacdo — o que se estabelece ja na ementa do Decreto n°® 1, de 15 de novembro de
1889:

Proclama provisoriamente e decreta como a forma de governo da Nagao
Brazileira a Republica Federativa, estabelece as normas pelas quais se
devem reger os estados federaes.

O art. 1° repete (BALEEIRO, 1999, p.17): “Art. 1° Fica proclamada
provisoriamente e decretada como a forma de governo da nagdo brazileira a
Republica Federativa.”

A Federacgéo foi, pois, resultado de uma gradativa “evolugédo federativa” (MELO
FRANCO, 1978, p.40) ao longo do Império.

No periodo, surgem idéias, ainda ndo traduzidas em politicas. Intelectuais liberais
combateram os ‘“regressistas” reivindicaram mais autonomia, com o retorno dos
desenvolvimentos federativos propiciados pelo Ato Adicional em sua idéia original, antes da
Lei de Interpretacdo. Langaram varias idéias para o financiamento da educagao. Cresceu a
demanda por recursos para a educagao, a partir de mais colaboragédo por parte do poder
central, denominada ‘“interferéncia cooperadora” por Rui Barbosa. Enquanto Almeida
Oliveira requeria que a esfera central partilhasse com as provincias as despesas com
educacao, antecipando a funcido supletiva da Unido, Tavares Bastos ressaltava a
colaboragao horizontal entre provincias, idéia precursora do regime de colaboracao.
Surgiram as primeiras agbes na direcdo da criagdo de fundos e da adocado de patamar
minimo de gastos. A definicdo de porcentagem dos impostos gerais para financiar a
educacao esboga a futura proposta de vinculagao de recursos. No que se refere a equidade,
que neste momento se confunde com a propria inclusdo, Tavares Bastos e Rui Barbosa

defendem a obrigatoriedade do ensino, o primeiro, inclusive para escravos e seus filhos.



86

2.4. A Educacao no contexto da Federacdo Oligarquica

Proclamadas a Republica e a Federacéao e editada a Constituicido de 1891, construiu-
se, a partir do governo de Campos Salles, a “politica dos governadores” e consolidou-se a
Federacao oligarquica (OLIVEIRA, 1995), marcada, desde o inicio, pelas desigualdades
regionais, com a concentracao de recursos nos Estados mais poderosos (SOUZA, 2005).

Iniciava-se a Republica Velha.

Conforme foi enfatizado no enunciado deste capitulo, embora o federalismo tenha se
mantido em todos os periodos da histdria republicana, estes alternam avangos e recuos nas
dimensdes da (des)concentracdo de poder politico, econdmico e financeiro e da
(des)centralizacdo. Mais do que isso, nas etapas que esquematicamente sdo tidas como
representativas da centralizacdo ou descentralizagdo, ha uma convivéncia de elementos
centralizantes e descentralizantes. No Estado unitario imperial houve momento em que foi
legalmente adotado algum grau de descentralizagdo, com o Ato Adicional, e, mesmo depois
deste, continuaram praticas que revelavam a tensao entre centro e provincia, como a
invasdo das competéncias tributarias daquele por esta.

Este amalgama de elementos de centralizacdo e descentralizagédo teria mudado na
Republica? Para Serra e Afonso (1999), desde sua criagao o sistema federativo percorreu
ciclos nitidos de contracdo e descontragcdo em relacdo ao poder central, que seria
relativamente fraco na Republica Velha. Na mesma diregao, Oliveira (1995, p.80) entende
que “a Unido, propriamente dita, restava muito pouco. Por isso, nunca houve, de fato,
politica econdmica por parte do estado brasileiro na Republica Velha”. A constatagao de
uma forte descentralizagao fiscal (SOUZA, 2001, p. 12) parece corroborar esta
interpretacao.

Destaco, entretanto, que a tendéncia a enfatizar o poder das oligarquias estaduais
elide o fato de que eram estas mesmas oligarquias que ocupavam o poder central. Nao s6
havia politica econdmica, mas a politica dos governadores foi construida para que esta
tivesse sustentagdo. Conforme salienta Backes (2006, p.53 e 181), o arranjo da politica dos
governadores, que reforcou o regionalismo da representacdo congressual e fortaleceu as
oligarquias regionais aliadas ao poder central, para ser produzido exigia um acordo nacional
em torno de Campos Sales e de sua politica econdmica. Para a autora:

Constata-se que a conservagao das elites dominantes no poder dos estados
dependia em Ultima instdncia do aval do Presidente. O controle do
Presidente sobre os estados € o padrdo que predominou ao longo de toda a
Primeira Republica [...]
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A partir da citagdo da autora, uma indagagédo se faz presente: como a Republica
Velha pode ser considerada um periodo de descentralizacdo pura, com a utilizagdo de
mecanismos como a intervengao federal, o estado de sitio e a “degola”?*'

A pratica da Federacdo nascente nao correspondia ao modelo democratico
idealizado por Tavares Bastos nos debates do século XIX. Ha autores que fazem esta
constatagdo, como Bomfim, Bonavides e Calmon. Nascido a partir das elites provinciais o
federalismo se tornou oligarquico (COSTA, 2008). E o que nos parece estar presente no
desabafo de Manoel Bomfim (1996, p. 443 e 446), para quem a federacdo das antigas
provincias, da forma como se efetivou, somente agravou “as misérias da vida interna do
pais”. Para o autor, uma Federagao republicana s6 tem raz&do de ser “como condicdo de
vida local, dentro da pratica democratica”.

Ao comentar o instituto da intervencao federal, no periodo, Bonavides (2006, p.451)
conclui que a descentralizagdo com o advento da Federagao foi apenas “aparentemente
triunfante”, permanecendo um “centralismo latente” e a “indole unitarista do passado”.
Também para Pedro Calmon (2002, p. 79) “A tendéncia centrifuga do regime estava nas
palavras e nao nos fatos”. A intervencdo federal correspondia “a propria historia da
expansao presidencialista no federalismo brasileiro”. Em 1926, a reforma constitucional
realizou-se no sentido da centralizagao, ampliando as hipéteses de intervengao federal.

Embora, como vimos, ndo se possa fazer uma associacdo automatica e sem
ressalvas entre a Federagdo oligarquica e a descentralizagdo, no caso especifico da
educagao, cujas politicas ndo envolviam a disputa direta de poder, localizava-se no espago
das competéncias especificas dos estados, cujo respeito constituia um dos pilares da
politica dos governadores (BACKES, 2006, p. 221).

Para Romanelli (2003), a vitéria do federalismo acentuou, nos campos econdmico e
educacional, as disparidades regionais. Cury, ao comentar a competéncia do Congresso,
fixada no art. 35 da primeira Constituicdo republicana, de “animar no pais, o
desenvolvimento das letras, artes e ciéncias” depreende que o governo federal anima, “mas
nao pode tolher a agdo dos governos locais”, 0 que corresponderia a “uma espécie de
federalismo educacional” (2001, p.76). No campo educacional, um importante elemento do
projeto do novo regime republicano — e novo elemento de despesas no orgamento

educacional — correspondia a construgcdo de espacos proprios para ministrar a instrucéo

*! Na falta de uma justica eleitoral, a confirmagéo da validade da elei¢do dos candidatos dependia de
uma comissao de verificagdo de poderes, criada no ambito da Camara. Para garantir a vitoria das
elites majoritarias nos estados e cumprir a politica dos governadores, Campos Sales promoveu a
reforma do regimento da Camara de modo a garantir que o presidente da comissédo (antes o
deputado mais idoso) fosse o presidente da Camara cujo periodo legislativo terminara. Além disso,
somente eram aceitos os candidatos cujos diplomas contivessem as assinaturas das mesas oficiais
de recolhimento de votos, controladas pelos governadores. Os dissidentes das oligarquias
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primaria: os grupos escolares, com o objetivo de promover a universalizagdo da educagao
popular (FARIA FILHO, 2000, p.147; SOUZA, 2006). Ja no Decreto n° 7, de 20 de novembro
de 1889 (art.2°, § 2°), era estabelecida como atribuicdo dos governadores dos estados, até
que fosse aprovada a Constituicdo, “providenciar sobre a instrucdo publica e
estabelecimentos proprios a promovel-a em todos os seus gras” (art.2°, § 2°) (BALEEIRO,
1999, p.20) (grifo nosso)

O governo republicano provisério criou o Ministério da Instrugdo Publica que fora
proposto por Rui Barbosa em seus pareceres ao fim do periodo imperial. Ao comentar o
fato, em 1906, Verissimo considerava que representou menos o inicio de uma politica
nacional de educagao conduzida pelo governo central e mais um arranjo politico para

acomodar o Ministro Benjamim Constant deslocado do Ministério da Guerra:

A prova mais cabal, porém, de que efetivamente a Republica nenhum
interesse real e novo tinha pela instrugdo publica, € que aquele Ministério
especialmente a ela consagrado, como um mero expediente politico, pouco
mais durou que a vida do seu primeiro titular e apenas teve mais outro. Foi
logo extinto e depois reduzido a uma simples diretoria do Ministério da
Justica e Negocios Interiores. (VERISSIMO, 1985, p.14)

Continuava na Republica o debate, que remetia ao Ato Adicional a Constituicdo do
Império, acerca da responsabilidade do governo central, agora sob a forma de Estado
federativo, da Unido, em relagéo a educacgao.

Ainda assim, reconheceu Paiva (2003, p.97), foram tomadas algumas iniciativas
concretas em prol da educacéao popular, como a contida na Lei n® 1.617, de 30 de dezembro
de 1906, que fixava a despesa para o exercicio do ano seguinte. A lei autorizava o governo
central a “ajudar com um quarto dessas despesas os estados que ja despendessem 10% de
suas receitas com o ensino primario”. Na verdade, observo que o que o art. 7° da lei
dispunha era mais especifico: as despesas mencionadas eram referentes aos vencimentos
dos professores incumbidos de ministrar a instru¢cao publica primaria, leiga e gratuita.

No que se refere a tributacdo, o principal imposto da Unido era o de importacéo
(art.8°, CF-1891), enquanto os Estados legislavam sobre exportacédo de mercadorias de sua
propria producao, imdéveis rurais e urbanos, transmissdo da propriedade e “industrias e
profissdes” (art.9°, CF-1891). Segundo Serra e Afonso (1999), a participacéo relativa do
governo federal na despesa publica nacional diminuiu de cerca de trés quartos, ao final do
Império, para a metade nesse periodo.

Nagle registra que nos anos vinte, a partir da passagem do sistema agrario-industrial

para o urbano-industrial, abalaram-se alguns alicerces da sociedade estamental e foram

apoiadas pelos governadores ndo tinham sua eleigdo reconhecida: eram “degolados” (FAUSTO,
1994; BACKES, 2006).
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estruturadas as bases de uma sociedade de classes. Faz a ressalva, no entanto, que as
transformagdes nao se deram de forma homogénea entre os estados e as regides, o que
gerou a tese dos “dois Brasis”. Observo que esta tese parece reconhecer que o estamento e
0 patrimonialismo nao foram substituidos totalmente, mas passaram por uma adaptacao e
mantiveram algumas de suas caracteristicas no seio do Estado brasileiro. De qualquer
forma, assinala o autor, as transformacdes sociais refletem-se no setor cultural com o
aparecimento de um “inusitado entusiasmo pela escolarizagdo e de marcante otimismo
pedagogico” (NAGLE, 1974, p. 99). Ressurge assim a dimensado da eqlidade, ainda
amalgamada com a inclusdo escolar, para que se desse a incorporacdo de camadas da
populagido no progresso nacional.

Da leitura das mensagens presidenciais ao Congresso Nacional (SENA, 2004a, p.7),
constata-se que a proposta de vinculagdo de recursos a educagao ja era discutida na
década de 20 do século XX: a Conferéncia Interestadual do Ensino Primario, realizada no
Rio de Janeiro em 1921, por convocagado do Ministério da Justica (ainda n&o fora criado o
Ministério da Educacgédo) tragou programa de cooperacéo entre a Unido e os Estados, pelo
qual estes deveriam aplicar 10% de suas receitas na instrugcao primaria. Quatro anos depois,
a mensagem presidencial ao Congresso Nacional lamentava que as condi¢des financeiras
do pais nao tivessem permitido a realizagdo do programa.

Nagle (1974) observa que o governo federal passou a se preocupar com O ensino
primario, refletindo alteracdo profunda que se introduziu na leitura acerca do papel do
governo central: se nos primeiros anos da Republica, sob a influéncia da interpretagdo dada
ao Ato Adicional e do modelo americano de federalismo dual, considerava-se a Unido
proibida de intervir nessa etapa, no momento da realizagdo do encontro ja se considerava
indiscutivel sua prerrogativa de fazé-lo para desenvolver e aperfeigoar o0 ensino primario nos
estados. Assim, em 1925, a Reforma Joao Luiz Alves, estabelecia o concurso da Unido para
a difusdo do ensino primario (Decreto n® 16.782/1925) previa acordos do governo da Unido
com os dos Estados, nos quais se estabeleceu — precedente ao disposto na atual Lei do
Piso Salarial do Magistério, no contexto do Fundeb — a obrigacdao da Unido de pagar
diretamente os vencimentos dos professores primarios das escolas rurais, até o maximo de
2:400% anuais, e os estados obrigavam-se a aplicar, no minimo, 10 % das suas receitas na
instrucao primaria e normal.(art. 25 - Decreto n° 16.782/1925).

Nagle nota que, as medidas vitoriosas na conferéncia de 1921 ja prenunciam a
recentralizacao politica promovida pela revisdo constitucional de 1926: “[...] o fenédmeno de
recentralizacdo, que se desenvolve na sociedade brasileira durante a década dos vinte,
encontra, no dominio do ensino primario, as primeiras medidas para a sua efetividade”
(NAGLE, 1974, p. 137).
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No primeiro periodo republicano, vitoriosa a Federagcdo e, conseqlientemente, o
reconhecimento da autonomia dos novos estados, perdurava debate acerca da
responsabilidade do governo central, agora sob a forma de Estado federativo, da Unido, em
relagdo a educagao. Surgem acordos do governo da Unido com os estados, num exemplo
de praticas de colaboracdo e discute-se programa de cooperagdo que pressupunha a
vinculacéo de recursos. Ha uma mudanga de postura em relagdo a toda a interpretacdo que
se costumava dar ao papel da Unido, com a aceitacdo de sua atuagéo no ensino primario,
que prenuncia uma recentralizagdo ao final da Republica Velha, consagrada pela revisao
constitucional de 26. O entusiasmo pela educacdo funda-se na preocupagdao com a
equidade para absor¢cdo de camadas que ndo tinham acesso a educacéo. Neste contexto a
escolarizagdo sera vista como o caminho para a formagcdo do homem brasileiro, idéia cara

ao movimento da Escola Nova.

2.5. A Escola Nova e o financiamento da Educacdo: a consagracao da

vinculacado de recursos a educacgéao na Constituicdo de 1934

O marco da setorizacdo do campo educacional foi a fundacdo, em 1924, da
Associacao Brasileira de Educacdo (ABE), que reivindicava a implantacido de uma politica
nacional de educacgao, regulada a partir do poder central. Este espago da “concretude e
reconhecimento aos especialistas em educacao” (AZEVEDO, 2000, p.28-30). Como
instrumento de debates e mobilizagdo, a ABE promovia Conferéncias de Educacdo e
congressos nacionais. Desta forma, atuou como grupo formulador de propostas no processo
constituinte do qual resultaria a Constituicdo de 1934, que foi influenciada pela Constituicdo
Social da Republica de Weimar*.

A questdo do financiamento ingressou na agenda das politicas publicas pela agdo da
Escola Nova. A proposta de vinculagao de recursos dos impostos e a constituicdo de fundos
educacionais remontam ao ideario dos pioneiros.

Vitoriosa a Revolugdo de 30, a mensagem de Vargas apresentada a Assembléia
Constituinte pelo governo provisorio:

a) mencionava o antecedente do “regime de colaboragado” previsto na Carta
de 1988 — o “espirito de cooperagao”, a partir do qual deveriam ser congregados os esforgos
da Unido, dos Estados e dos Municipios;

b) defendia que os entes federativos dedicassem “uma percentagem fixa de

seus orcamentos para prover as despesas da instrugdo, elevada ao maximo”.

2 A Republica de Weimar substituiu o Império alemao apoés sua derrota na 12 Guerra Mundial. Sua
Constituicdo, aprovada em 1919, disseminou o modelo de Estado Social.
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A mensagem assinalava que o decreto destinado a regular os poderes e atribuicoes
dos Interventores determinava que os Estados empregassem 10%, no minimo, das
respectivas rendas na instrugdo primaria e estabelecia a faculdade de exigir até 15% das
receitas municipais para aplicagao nos servigos de seguranga, saude e instrugao publicas,
quando por eles exclusivamente atendidos (SENA, 2004a, p.8). A mensagem, que cobrava
a participagdo dos Estados e Municipios e ndo deixava clara a da Unido, coadunava-se
perfeitamente com seu discurso de posse como chefe do governo provisério, no qual
defendia a “difusdo intensiva do ensino publico, principalmente o técnico-profissional,
estabelecendo, para isso um sistema de estimulo e colaboragao direta com os Estados” e a
criacao de um Ministério da Instrucdo e Saude Publica, para acrescentar, expressamente,
“sem aumento de despesas” (BONFIM, 2004, p.206).

Em seu Manifesto (margo de 1932), os pioneiros propugnam que a educacio € uma
funcdo essencialmente publica e reivindicam autonomia e meios materiais para realiza-la
(AZEVEDO, 1958, p.66 e 69). Surge a idéia da criagdo de um fundo, como forma de dotar a
educagao de autonomia que afaste as “influéncias e intervengdes estranhas que

conseguiram sujeita-la a seus ideais secundarios e interesses subalternos”:

Mas do direito de cada individuo a sua educagdo integral, decorre
logicamente para o estado que o reconhece e o proclama, o dever de
considerar a educagdo, na variedade de seus graus e manifestagcées, como
uma funcdo social e eminentemente publica, que ele é chamado a
realizar, com a cooperacgao de todas as instituicdes sociais.

[...] Esses meios, porém, ndo podem reduzir-se as verbas que, nos
orgamentos, sdo consignadas a esse servigo publico e, por isto, sujeitas as
crises dos erarios do Estado ou as oscilagbes do interesse dos governos
pela educagédo. A autonomia econémica ndo se podera realizar, a ndo ser
pela instituicdo de um “fundo especial ou escolar”, que, constituido de
patriménios, impostos e rendas proprias, seja administrado e aplicado
exclusivamente no desenvolvimento da obra educacional, pelos proprios
6rgaos do ensino, incumbidos de sua diregéo. (grifo nosso)

Manoel Bomfim (1932, p.105) defende explicitamente o fundo associado a vinculagao

de recursos:

Um fundo especial é necessario, um Thesouro da Instrucgao.

[...] De facto, parece impossivel achar as receitas que cobrissem tao
avultada despeza.

Entretanto, dez por cento de todos os orgamentos, os federaes, os
estaduaes e os municipaes, as terras devolutas, os impostos sobre o uso do
chao calgado nas cidades, uma parte da valorizagdo dos terrenos urbanos,
as rendas dos seguros, fazendo o Estado o monopdlio delles, vinte e cinco
por cento dos lucros liquidos do Banco do Brasil, accumulariam,
perfeitamente, esse Thesouro.

O programa dos pioneiros, expresso no Manifesto, ndo olvidava a questdo federativa
(AZEVEDO, 1958, p.69):
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A organizagdo da educacéo brasileira unitaria sobre a base e os principios
do Estado, no espirito da verdadeira comunidade popular € no cuidado da
unidade nacional, ndo implica um centralismo estéril e odioso, ao qual se
opdem as condi¢gdes geograficas do pais e a necessidade de adaptagao
crescente da escola aos interesses e as exigéncias regionais. Unidade nao
significa uniformidade. A unidade pressupde multiplicidade. Por menos que
parega, a primeira vista, nao &, pois, na centralizagdo, mas na aplicacédo da
doutrina federativa (grifo nosso) e descentralizadora, que teremos de
buscar o meio de levar a cabo, em toda a Republica, uma obra metddica e
coordenada, de acordo com um plano comum, de completa eficiéncia, tanto
em intensidade como em extensdo.*®

No que se refere a distribuicdo de responsabilidades, o Manifesto sugere que, em
todos os graus, cada estado organize a educacédo em seu territério. A Unido caberia, além
da oferta na capital, a vigilancia dos principios fixados na nova Constituicdo e o socorro
onde faltassem os meios.

Pouco antes do lancamento do Manifesto, o governo provisério de Vargas
reconhecera n&o s6 a constituicao de um dominio setorial (desde a criacao do Ministério da
Educagao e Saude Publica, em 1931), mas também os atores relevantes para a construgao
da politica setorial. Assim, foi feita a solicitacdo a IV Conferéncia Nacional de Educacgao,
promovida pela ABE (1931), para que definisse os principios e apresentasse a “férmula mais
feliz”, expressao que tem sido interpretada no sentido mais amplo vinculado a expressao de
uma politica educacional da Revolugéo de 30 (AZEVEDO, 1976, p.174; BRANDAO, 1999,
p.28). Entretanto, destaco que nao foi exatamente este o foco do discurso de Getulio
Vargas** na Conferéncia — havia uma remisséo expressa a dimensdo federativa: a “férmula
mais feliz” referia-se a “colaboragdo do governo federal com os estados” e a “unidade da
educacao nacional’.

Pouco depois do Manifesto, conforme registra Melchior (1975), foi tomada a primeira
medida de ordem pratica no periodo republicano: a instituicido de taxa de educacao e saude,
com o objetivo de constituir o fundo especial para a Educacdo e Saude (Decreto n°
21.335/32)".

* Tal era a preocupacgao, que este trecho seria citado literalmente no “Manifesto dos Educadores —
Mais uma vez convocados”, escrito por Fernando de Azevedo, em 1959, e assinado por pioneiros e
por representantes da “nova geracao” de educadores. O documento viria a publico no contexto dos
debates da LDB, apos a apresentagao do substitutivo do Deputado Carlos Lacerda. O Manifesto
denunciava ainda a “deficiéncia de recursos aplicados a educagédo” e reclamava das “aperturas
financeiras” e do “excesso de centralizagdo” (BARROS, 1960, p.60 e 63).

* Reproduzido em CUNHA, 2003, p.39.

*> Dos recursos, um terco cabia a educacéo e dois tercos a saude. O regulamento do “fundo de
educacao e saude” estabelecia limitagao ndo contida no decreto que criara a fonte: os recursos da
educacado seriam destinados ao ensino secundario, superior e técnico-profissional, excluido,
portanto, o ensino primario (Decreto n® 21.452/32). Apos sucessivos adiamentos (Decretos n°s
21.784/32 e 21.636/32), foi fixada a data de 1° de janeiro de 1933 para inicio da cobranca da taxa.
A taxa correspondia a 200 réis sobre todos e quaisquer documentos sujeitos a selo, excluida a
correspondéncia postal. Nao tardou a serem isentos os cheques (Decreto n® 21.602/32).
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O anteprojeto de Constituicdo, elaborado em 1933 pela Comissdao nomeada pelo
chefe do governo provisorio, Getulio Vargas, nao previa a vinculagcdo nos dispositivos
referentes a Educacao (art.111 e seguintes), mas estabelecia a possibilidade de intervengao
da Uniao (art.13, "e”) para “tornar efetiva a aplicagdo minima de 10% dos impostos
estaduais e municipais no servigo de instrucéo primaria e 10% na saude publica”. Note-se
que, no texto final, em relagao ao anteprojeto a abrangéncia foi estendida do ensino primario
para os sistemas de ensino, sem distingdo de etapas de ensino, e o percentual foi elevado,
no caso dos Estados, de 10% para 20%. Esta elevagéo respondeu a critica da Associagcéo
Brasileira de Educacido (1934, p.48) que ressaltava que a percentagem média que os
estados brasileiros despendiam com instrugdo publica correspondia a 15,6% das suas
rendas. Assim, o minimo fixado no anteprojeto seria um retrocesso.

Este anteprojeto precedeu a elaboracdo da Constituicado de 1934, que finalmente
incorporou em seu texto a vinculagdo de recursos e a criagdo de fundos nos seguintes
termos:

Art. 156. A Unido e os Municipios aplicarao nunca menos de dez por cento,
e os Estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda
resultante dos impostos, na manutengdo e no desenvolvimento dos
sistemas educativos. (grifo nosso)

Paragrafo unico. Para a realizagdo do ensino nas zonas rurais, a Unido
reservara, no minimo, vinte por cento das quotas destinadas a educagéo no
respectivo orgcamento anual.

Art. 157. A Uniao, os Estados e o Distrito Federal reservardo uma parte dos
seus patrimdnios territoriais para a formagédo dos respectivos fundos de
educacdao. (grifo nosso)

§ 1° As sobras das dotagdes orgamentarias, acrescidas das doacgdes,
percentagens sobre o produto de vendas de terras publicas, taxas especiais
e outros recursos financeiros, constituirdo, na Unido, nos Estados e nos
Municipios, esses fundos especiais, que serao aplicados exclusivamente em
obras educativas determinadas em lei.

§ 2° Parte dos mesmos fundos se aplicard& em auxilios a alunos
necessitados, mediante fornecimento gratuito de material escolar, bolsas de
estudo, assisténcia alimentar, dentéria e médica, e para vilegiaturas.

Dessa forma, os pioneiros da Escola Nova obtiveram algumas vitérias. Em primeiro
lugar, a Constituicdo de 1934 previa a educagao como direito de todos (art.149), (as
expressdes “direito” e “direito de todos” desapareceriam do texto da Carta do Estado Novo
(1937). Em relagao, especificamente, ao financiamento da Educacao, foram estabelecidas, a
vinculacdo de recursos a manutencdo e desenvolvimento dos sistemas educativos e a
criacado de fundos por esfera de Federagdo, constituidos, na pratica, por sobras
orcamentarias. Introduzia-se, pois, a politica de vinculagdo com a adogao paralela de fontes
especificas (fundos). A redacao do texto constitucional, embora representasse uma vitoria

da Escola Nova, dissociava a vinculagdo dos impostos dos fundos, itens que apareciam
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associados na formulagao original da ABE, que entre suas aspira¢des, tais como formuladas

por seu Conselho Diretor, reivindicava:

§ 5° - O fundo de educacgao nacional sera constituido de uma percentagem
nao inferior a 10% da renda dos impostos da Unido, de impostos e taxas
especiais e outros recursos financeiros eventuais.

A mesma proposigao (com diferente percentual - 20%) era feita para os Estados e
para o Distrito Federal (ABE, 1934, p.35).

A adocgao de fundos como forma de organizagédo dos recursos vinculados somente
seria retomada como Fundef e, posteriormente, com o Fundeb.

O periodo entre o fim da Republica Velha a o advento do Estado Novo, o debate
educacional foi marcado por uma efervescéncia incomum. No aspecto das relagbes entre
federalismo e educacéo, surge a idéia proclamada pelo chefe do governo, do espirito de
cooperacdo. O Manifesto dos Pioneiros deixa clara sua adesado a doutrina federativa. O
programa da Escola Nova é parcialmente vitorioso ao obter a consagragdo na Constituicao
de 1934, da criagdo de fundos e da vinculacdo de recursos, embora dissociados. A
educacao é reconhecida como direito de todos, formulacdo que responde ao requisito da

equidade.

2.6. Vargas e a centralizacdo: enfraquecimento da Federacdo e fim da

vinculacao

Apods a Revolugao de 30, a integracdo do mercado nacional foi promovida a partir da
centralizagdo do poder. Conquanto tenham sido desmontadas as bases do estado
oligarquico (OLIVEIRA, 1995; SERRA e AFONSO, 1999), ndo houve a criacdo de
mecanismos para a reducdo das desigualdades inter-regionais. Os Estados perderam
autonomia politica. A Unido manteve para si o poder de tributacdo sobre o comércio interno
e externo. Embora tenham perdido esta prerrogativa, os Estados conservaram certa
autonomia financeira para definir as aliquotas dos seus impostos. A Uni&o iniciou a pratica
de compensacao de receitas. Na divisdo federativa das despesas publicas, a fatia do
governo central subiu de 50% para 55% (SERRA e AFONSO, 1999).

A Constituigdo de 1934 revelava uma tendéncia centralizadora, ao promover o
fortalecimento dos poderes federais, sobretudo do Poder Executivo (ROCHA, 1997, p. 225;
BONAVIDES e ANDRADE, 1989, p. 320). Por outro lado, pela primeira vez foram
estabelecidas competéncias concorrentes entre Unido e Estados, inclusive no que se refere

a difusdo da “instrugdo publica em todos os seus graus” (art.10, VI, CF - 1934). Para
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Arretche (2005), a grande inovagdo, no periodo, foi o estabelecimento de impostos
exclusivos para os Municipios (art.13, CF - 1934).

Em 1937, a Carta outorgada aprofundou a centralizagdo e o federalismo foi, para
Rocha, “controlado, amordagado, esvaziado”, passando a ser meramente “nominal’
(ROCHA, 1997, p.230). A Constituicdo do Estado Novo derrubou a vinculagéo de recursos a
educacdo e os fundos. Célio da Cunha nota que, no contexto do “estadualismo”
predominante na Republica Velha, o movimento de renovacéo educacional dera-se a partir
de reformas nos Estados®. Pergunta-se, “até que ponto foi benéfico para a educagdo no
Brasil o rompimento dessa forma descentralizada de resolver os problemas educacionais
pela revolugdo de 30?” (CUNHA, 1981, p.66). A acdo arrojada e criativa dos estados, na
dimensao pedagodgica, ndo excluia a realidade de sua insuficiéncia de recursos, fato
ressaltado na exposicdo de motivos do ministro Capanema, que acompanhou o Decreto n°
4.958/42, que instituira o Fundo Nacional de Educacao Primaria: “a interferéncia federal é
imprescindivel, e nao apenas para fixar diretrizes, mas também para cooperar nas
realizagcées” (CAPANEMA apud CUNHA, 1981, p.136).

A nova Carta retirava a caracterizagdo da educacdo como direito de todos e
explicitamente estabelecia o dualismo escolar: o ensino pré-vocacional e profissional era
destinado as classes menos favorecidas (art.129).

Entretanto, ja ao final do periodo Vargas, o ministro Gustavo Capanema convocou a |
Conferéncia Nacional de Educacao, idéia suscitada em 1935 e mantida em “banho maria”
até novembro de 1941. Tratava-se de recorte diferente das conferéncias de educadores
promovidas pela ABE. A Conferéncia convocada pelo governo tinha um carater federativo —
destinava-se a viabilizar a discussdo e os acordos entre estados e Unido. Para Horta, o
ministro procurava aproveitar a Conferéncia para definir de maneira mais clara o papel da
Unido: cooperacgao financeira, assisténcia técnica e estabelecimento de diretrizes — o que,
alias, destaco, estava em perfeita consonancia com o Manifesto dos Pioneiros. O autor
salienta que o tema da cooperacéo financeira da Unido foi tratado com base na proposta de
constituicdo dos fundos de ensino. Ressalta ainda que, para Capanema, o Estado (governo
estadual) tinha o dever de oferecer a educacao primaria, tarefa que definia como nacional e,
portanto, requeria a colaboracao de todas as esferas administrativas. Para tanto, segundo o
ministro:

[...] cria-se um fundo estadual de educagéo primaria, com a contribuigcdo
obrigatoéria, comum, minimo de sua dotagado orgamentaria, do préprio estado
e dos municipios, colaborando, por outro lado, o governo federal, com uma
parcela conseguida mediante o langamento de impostos especiais ou da

*® Reformas que tomaram o nome de seus executores: Sampaio Déria, SP, 1920; Lourencgo Filho,
Ceara. 1922; Anisio Teixeira, Bahia, 1924; Fernando Azevedo, Distrito Federal (RJ), 1927; Mario
Casassanta, Minas Gerais, 1927.
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majoracdo de impostos*’ (HORTA, 2000, p.158).

O préprio ministro apresentou emenda ao projeto de resolucéo referente ao ensino
primario e que seria aprovada, retomando a idéia da vinculacdo e apresentando uma

proposta de fundo comum alimentado por receitas estaduais e municipais:

1. Estudar-se-a a possibilidade da constituicdo imediata, em cada estado,
de um fundo comum de educagdo primaria, a ser mantido por
determinadas percentagens da renda tributaria estadual e das rendas
tributarias municipais. (grifo nosso)

2. Seja ou nao possivel a constituicao desse fundo, determinar-se-a, em lei
federal, depois de pesquisas seguras sobre a matéria, que percentagens
das receitas tributarias estaduais e das receitas tributarias municipais
devam ser aplicadas na educagdo primaria, tendo-se em vista a
necessidade nacional de serem, em todo o pais, elevados, ao maximo
possivel, os gastos com a educagéo primaria. (grifo nosso)

3. E considerada de conveniéncia nacional a constituicdo de um fundo
federal de educacgéao primaria, a ser nutrido com impostos e taxas especiais,
e para ser distribuido as diferentes unidades federativas de acordo com
suas maiores necessidades.

Ressalte-se que, no caso do fundo federal, ndo haveria a destinacdo de
porcentagem do conjunto dos impostos, mas recursos de taxa ou imposto especifico. Nao
se estabelecia um critério claro de distribuicdo, mas as “maiores necessidades” dos estados.
Como resultado da Conferéncia, surgiu a legislagdo acerca dos fundos:

a) Decreto-Lei n® 4.958, de 14 de novembro de 1942 — institui o Fundo Nacional de
Ensino Primario e dispde sobre o convénio nacional de ensino primario. Os recursos viriam
de tributos federais a serem criados para este fim. Sua aplicacdo seria em auxilios aos
Estados, DF e Territérios, conforme “suas maiores necessidades”. O art. 4° definia as

relagdes federativas numa perspectiva centralizadora:

Art. 4° Fica o ministro da educagéo autorizado a assinar, com os governos
dos Estados, Territérios e Distrito federal, o Convénio Nacional de Ensino
Primario, destinado a fixar os termos gerais ndo s6 da agdo administrativa
de todas as unidades federativas relativamente ao ensino primario, mas
ainda a cooperacgao federal para o mesmo objetivo. (grifo nosso)

A concessdo de auxilios dependia de acordos especiais, observados os termos
gerais do convénio e as disposi¢cdes regulamentares baixadas pelo presidente da Republica;
b) Decreto-Lei n° 5.293, de 1° de margco de 1943 — declara ratificado o convénio
nacional de ensino primario, assinado em 16 de novembro de 1942 pelos governos federal e

estaduais. A cooperacdo da Unido ficaria limitada, em cada ano, aos recursos do fundo

*" Segundo registra Paiva (2003, p.143), em 1941 o INEP informava que somente os estados de
Santa Catarina e Rio de Janeiro aplicavam mais de 15% de suas receitas no ensino primario, oito
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nacional de ensino primario (clausula primeira) e seria feita conforme as “maiores
necessidades” das unidades federativas. A clausula terceira estabelecia o compromisso dos
estados, fixado de forma gradual: estes deveriam aplicar pelo menos 15% da receita
proveniente de seus impostos na manutencdo e aperfeicoamento do seu sistema escolar
primario em 1944, com a majoracao de 1% ao ano até atingir 20% em 1949, ano a partir do
qual seria mantido este patamar minimo. Os estados que, em 1944, estivessem acima deste
percentual ndo poderiam diminui-lo. Os governos dos estados deveriam, conforme a
clausula quinta, realizar, sem perda de tempo um convénio com as administracdes
municipais, de forma que estas aplicassem, em 1944, pelo menos 10% da receita
proveniente de impostos, com elevagdo de 1% ao ano, até alcangar 15% em 1949,
percentual que deveria ser mantido a partir de entéo;

c) Decreto-Lei n° 6.785, de 11 de agosto de 1944 — ndo cria um imposto: para
constituir o fundo é estabelecido um adicional de 5% sobre as taxas do imposto de consumo
sobre... bebidas. Até entdo ndo houvera a criacdo de fontes, prometida em 1942: os
Decretos-lei de 1943 (Dec-Lei n° 5.284/43) e 1944 (Dec-Lei n° 6.424/44) destinavam ao
fundo recursos das taxas de telegramas de felicitagcbes enderecadas ao presidente da
Republica;

d) Decreto n° 19.513, de 25 de agosto de 1945 — contém as disposicbes
regulamentares destinadas a reger a concessao do auxilio federal ao ensino primario. Este
seria distribuido aos estados, conforme suas “maiores necessidades”, férmula que ganhou
uma definicdo operacional: seriam avaliadas segundo a propor¢ao do numero de criangas,
entre sete e onze anos de idade, que nao estivessem matriculadas em estabelecimento de
ensino primario. Do “bolo” nacional, cada Estado receberia o percentual equivalente as
criangas nao matriculadas (art.2°, §§ 1° e 2°). No que atine aos recursos:

- 70/% deveriam ser aplicados em construgdes escolares, cujos projetos deveriam
ser aprovados pelo Ministério da Educagao e Saude;

- 25% destinar-se-iam a educagéo primaria de adolescentes e adultos analfabetos,
observado plano geral de ensino supletivo, aprovado pelo Ministério da Educagao e Saude;

- 5% seriam convertidos em bolsas de estudo destinadas ao aperfeicoamento técnico
do pessoal dos servigos de inspegao e orientacdo do ensino primario, a critério do INEP.

A concessdao do auxilio dependia de acordo celebrado, a cada ano, entre
representante da unidade federativa e do Ministério da Educacédo e Saude, que fiscalizaria
sua execucdo. A satisfagdo dos compromissos do acordo era condicdo para recebimento
dos recursos no ano seguinte. Para Favero (1999, p.108), este fundo deu origem ao

mecanismo de controle, por parte da Unido, das verbas orcamentarias vinculadas ao

estados aplicavam na faixa entre 10% e 15% e a maioria (10 estados e o DF) empregava menos
de 10%.
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desenvolvimento do ensino, com a celebracdao do Convénio Nacional de Ensino Primario,
que previa a destinacao de recursos dos estados para a educagao, a partir de 15% de seus
orcamentos em 1944, valor que seria acrescido de 1%, anualmente, até atingir 20%. Previa-
se, ainda, que convénios semelhantes fossem celebrados entre estados e municipios.
Embora tenha sido gerada uma forma de cooperagao entre as esferas, para o autor, os
convénios representavam uma forma de planejamento empobrecida porque se limitava a
programacao financeira.

Embora de uma perspectiva centralizadora, no que toca a colaboragdo, séo
propostas pelo governo central, a cooperacao financeira, a partir da criacdo de fundos, a
assisténcia técnica e estabelecimento de diretrizes. A oferta de educacgao primaria foi
definida como tema nacional. No que toca a eqlidade ha um refluxo: a Constituicao de 37
retira a mengao ao direito a educacao e consagra o dualismo da escola, com uma escola
para os pobres (“classes menos favorecidas”, nos termos do art. 129 da Carta) e outra para,
conforme a expressao utilizada pelo ministro Capanema ao encaminhar a Lei Orgénica do
Ensino Secundario em 1942 - sob a vigéncia, portanto, da Constituicao de 1937 e conforme
seu espirito, para as “individualidades condutoras”, de forma a conferir a reforma um “sabor
elitista” (CUNHA, 1981).

2.7. Intervalo Democrético: a revigoracdo do modelo federativo e o retorno

da vinculagéo

Com a redemocratizagao do pais, em 1946, o péndulo federativo voltou a se
posicionar na direcao da descentralizacdo. Os recursos dos Municipios foram ampliados.
Para Celina Souza (1999), a Constituicdo de 1946 foi, “ao mesmo tempo, centralizadora a
favor do governo federal, e localista, porque transferiu varios impostos estaduais para os
Municipios e por fazer com que os Estados passassem a transferir parte de seus impostos
para os Municipios”. Embora as desigualdades regionais se acentuassem com a
industrializagao no eixo Rio-Sao Paulo, Fabricio Oliveira (OLIVEIRA, s/d) destaca que houve
uma preocupacado em reduzi-las. Introduziu-se o primeiro mecanismo de transferéncias
intergovernamentais, da esfera federal para a municipal, excluidos os Estados. Destinaram-
se recursos federais para as regides mais pobres (SOUZA, 2005).

Sob o curto governo do presidente do Supremo Tribunal Federal (STF), José
Linhares, apos a queda de Vargas, foi sancionada a Lei Organica do Ensino Primario
(Decreto-Lei n° 8.529, de 2 de janeiro de 1946). No que se refere ao financiamento desta
etapa da educacdo, a Lei Organica (art.45) toma como base a legislacdo de 1942, do

ministro Capanema: os estados deveriam aplicar as quotas previstas no Decreto n°
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4.958/42. Os recursos do fundo nacional seriam distribuidos conforme as “maiores e mais
urgentes necessidades de cada regido, verificadas de modo objetivo” (art. 47).

Ao ser redemocratizado o pais, a Carta de 1946 (art.169) aumentou a
responsabilidade do Municipio em relacdo a Carta de 1934, com a elevacao do percentual
de 10% para 20%. Esta Constituicdo consagrou a expressédo corrente “manutencéo e
desenvolvimento do ensino”. Ao dispor sobre a organizagdo dos sistemas de ensino dos

Estados e Distrito Federal (art.171), preceituava:

Paragrafo Uunico. Para o desenvolvimento desses sistemas a Unido
cooperara com auxilio pecuniario, o qual, em relagdo ao ensino primario,
provira do respectivo Fundo Nacional. (grifo nosso)

Embora aventada pela Conferéncia de 1941, a possibilidade de criacdo de fundos
comuns, com recursos de estados e municipios, a legislagdo ordinaria federal somente
tratou da criagao de fundos nacionais. Nao poderia ser diferente num regime federativo, em
que a autonomia das esferas deve ser respeitada. Em 1953, Anisio Teixeira, que ocupava a
direcao do INEP, defendia a transformacao de todos os recursos da educagao em fundos, a
serem geridos de forma auténoma pelos 6rgaos de educagdo. O MEC administraria 10% da
receita tributaria federal que constituiria o fundo federal de educacgao, enquanto estados e
municipios reservariam 20% de suas receitas tributarias para os respectivos fundos. Os
fundos municipais seriam ajudados por auxilios estaduais e federal. Os auxilios dar-se-iam
por aluno matriculado (TEIXEIRA, 1953).

No governo Café Filho, foi editado o Decreto n°® 37.082/55, que regulamentou a
aplicagdo dos recursos do Fundo Nacional do Ensino Primario. Em linhas gerais foram
mantidas as prescricbes do Decreto-Lei n® 4.958/42. Estabeleceram-se critérios para
distribuicao entre os Estados dos recursos destinados:

a) as construgdes (70% do auxilio federal) — 45% dos recursos seriam distribuidos de
maneira inversamente proporcional aos recursos disponiveis para a educagao popular; 30%
de forma diretamente proporcional ao progresso verificado no indice de alfabetizagao
apurado para a unidade federativa e 25% segundo o “empenho” da unidade no cumprimento
dos convénios anteriores de auxilio federal;

b) a educacéo dos analfabetos (25% do auxilio federal) — de forma proporcional ao
numero de analfabetos de 15 anos ou mais.

O Fundo Nacional do Ensino Médio foi criado pela Lei n° 2.342, de 25 de novembro
de 1954, no governo Café Filho, e regulamentado pelo Decreto n® 37.494, de 14 de junho de
1955. Nos termos da lei, constituia-se o fundo de:

- 10% da quota destinada a educacéo e cultura;
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- renda de tributos federais que viessem a ser criados para este fim;

- juros de depdsitos bancarios do fundo.

Quanto a aplicagdo, poderiam ser concedidas bolsas de estudo e celebrados
convénios com estabelecimentos de ensino de grau médio para sua manutengdo, ampliagcao
e equipamentos ou com entidades publicas ou privadas que promovessem O
“aperfeicoamento e a difusdo” deste grau de ensino. Cada um destes itens seria
detalhadamente normatizado pelo Decreto regulamentador. No atinente as bolsas de
estudo, que seriam distribuidas proporcionalmente a populagcéo de cada estado, territério e
DF, a lei estabelecia que, da quota de 10% de recursos destinados a educacao e cultura,
até 60% poderiam ser aplicados neste objetivo.

O Decreto inovava ao dispor que constituiria fonte do fundo, dotagdo orgamentaria
nunca inferior a um centésimo da renda da Unido resultante dos impostos. Estabelecia
também o teto de 50% dos recursos para subsidios para manutencéo de estabelecimentos
de ensino secundario, comercial e industrial, sob a forma de auxilio ou suplementacao de
salario de professores (art.5° alinea “b” e paragrafo unico). Criava-se uma estrutura
burocratica para administrar o fundo, composta por um conselho de administracao, além de
diretorias (do ensino secundario, comercial e industrial), comissées regionais e juntas
escolares. Ao conselho incumbia, entre outras atribuicbes, fixar anualmente as quotas
destinadas aos varios objetivos do fundo e organizar o plano anual de aplicagdo dos
recursos, submetido ao Ministério de Educacéao e Cultura.

Como vimos, a Constituicdo de 1934 ndo atendeu totalmente a formulagdo original
da Escola Nova, ao criar a vinculacao e os fundos de forma dissociada, e a Constituicao de

1946 seguiu a mesma trilha. Anisio Teixeira (1957, p. 24) propds outra interpretacao:

N&o sera, com efeito, forgar a Constituigao afirmar que a mesma criou deste
modo fundos especiais para o ensino. Dificil sera dizer que a Constituigéo,
prevendo a aplicagdo compulséria dos minimos de 10% da renda federal de
impostos e 20% das rendas estaduais e municipais de impostos, ndo tenha
com isto implicitamente recomendado uma administragao especial desses
recursos. Deste modo, julgo de interpretacdo legitima afirmar-se que a
previsdo pela Constituicdo de recursos especiais para a educacdo importa
reconhecer, segundo regras universais de propriedade e conveniéncia, a
necessidade de dar a tais recursos administragdo auténoma. O primeiro ato,
assim, ao meu ver, de execucdo constitucional dos dispositivos relativos a
educagdo, € a criagdo de orgdos especiais para a administracdo dos
recursos especiais previstos para a educagédo e o ensino — considerados
tais recursos como fundos de educagdao. (grifo nosso)

A antiga Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (Lei n° 4.024/61)

preceituava®:

*8 O dispositivo foi revogado pela Lei n° 5.692/71. Antes disso, porém, para dirimir controvérsias sobre
a recepgao ou nao da lei pela Constituigdo de 1967 — que mais uma vez derrubava a vinculagdo —
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Art. 92. A Unido aplicara, anualmente, na manutencédo e desenvolvimento
do ensino, 12% (doze por cento), no minimo, de sua receita de impostos e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, 20% (vinte por cento), no
minimo.

Ampliava-se, dessa forma, o percentual devido pela Unido, de 10% para 12% da
receita dos impostos. Estabelecia, ainda, que os entes subnacionais que deixassem de
aplicar o percentual previsto ndo poderiam solicitar auxilio da Unido para esse fim (art.92, §
3°). Inovava ao procurar explicitar gastos que considerava como despesas com 0 ensino
(art.93, § 1°) e gastos que ndo eram admitidos como tal (art.93, § 2°), a exemplo dos
vigentes arts. 70 e 71 da atual LDB (Lei n® 9.394/96). Os recursos dos fundos, estabelecidos

para todos os niveis de ensino, eram vinculados a “planos de educagao”:

§ 1° Com nove décimos dos recursos federais destinados a educagéo,
serdo constituidos, em parcelas iguais, o Fundo Nacional do Ensino
Primario, o Fundo Nacional do Ensino Médio e o Fundo Nacional do Ensino
Superior.

§ 2° O Conselho Federal de Educacgéao elaborara, para execugao em prazo
determinado, o Plano de Educacéo referente a cada Fundo.

Em decorréncia do dispositivo acima, o Conselho Federal de Educacido (CFE)
examina a matéria em 1962, sendo relator Anisio Teixeira, que, em parecer de grande
atualidade, destaca varios principios que foram levados em consideracdo nos debates

acerca do Fundef e do Fundeb:

- a educacao constitui um servico comum e solidario das trés 6rbitas administrativas, sendo

a funcdo do governo federal fundamentalmente supletiva;

- no nivel primario o plano deveria ser fundamentalmente de assisténcia financeira e

secundariamente de assisténcia técnica;
- deveria ser avaliado o custo por aluno da educacéo;

- o0 ideal seria que a educacao oferecida por estado e municipio fosse substancialmente

equivalente, com professores igualmente competentes e igualmente pagos;

- seria legitimo considerar as despesas com o magistério como importando em 70% da

despesa total;

- o custo da educacéo seria em fungao do salario médio do professor.

a Consultoria Geral da Republica sustentou que a norma fora revogada pelo art.65 daquela Carta.
Cf. Parecer 723-H, da Consultoria Geral da Republica - D.O., de 30/08/68.
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Estes principios permearam a elaboragéo do plano nacional de educacgao, visto como

um plano diretor da aplicagédo dos recursos dos fundos (TEIXEIRA, 1963).

A LDB de 1961 continha dispositivos incorporados a partir do debate suscitado pelo
Deputado Carlos Lacerda, com enfraquecimento do foco no financiamento da educagao
publica. Abria-se janela para aplicagdo dos recursos fora do sistema publico, que os
receberia apenas “preferencialmente” (art.93). Dava-se ao Conselho Federal de Educagao
(CFE) competéncia para determinar os quantitativos globais de bolsas de estudo e aos
conselhos estaduais competéncia para fixar nUmero e valores de bolsas (art.94). A Unidao
poderia financiar estabelecimentos particulares para compra, construgdo e reforma de
prédios escolares e respectivas instalagbes e equipamentos! (art.95, “c”).

Aos conselhos de educacgdo incumbiria estudar a composigdo de custos do ensino
publico e propor medidas para ajusta-lo ao melhor nivel de produtividade (art.96, “b”).

A redemocratizacao traz de volta a vinculacdo e os fundos. Do ponto de vista da
equidade, nas relagbes federativas no plano institucional, introduziu-se o primeiro
mecanismo de transferéncias intergovernamentais, da esfera federal para a municipal, que
teve aumentada sua responsabilidade para com a educagao mediante a majoracédo de seu
patamar de vinculagdo. A concretizagdo da colaboracéo da Unido, por meio da aplicagédo do
fundo nacional para o ensino primario referenciava-se na equidade e na transparéncia, ao
prever sua distribuicdo segundo as maiores e mais urgentes necessidades de cada regido,
verificadas de modo objetivo. Anisio Teixeira introduz a idéia de custo por aluno e de uma
educacao substancialmente equivalente entre estado e municipio.

No que toca a eqlidade em relagdo aos alunos foi novamente considerada a
educacdo como um direito e as bolsas para o grau meédio foram distribuidas

proporcionalmente a populagao de cada estado

bY

2.8. Do regime militar a Emenda Calmon: nova queda e retorno da

vinculacao e enfraquecimento e fortalecimento da Federacéao

Na dimensao politica a centralizagdo do poder € a marca do periodo do regime
militar. O federalismo da lugar a um Estado “quase unitario” (ALMEIDA, 1995, p.88). Ha
concentracao dos recursos tributarios na esfera federal. No auge da centralizagao
financeira, em 1980, o governo federal respondia por quase 70% do gasto publico nacional e
de receita tributaria disponivel — apés as transferéncias constitucionais (SERRA e AFONSO,
1999) Na expressao de Fabricio Oliveira (s/d), foi desferido um “golpe mortal no ensaio de
Federacdo do periodo anterior’. Criam-se os fundos de participagdo estadual (FPE) e

municipal (FPM), cuja distribuicdo da-se com base em critério que incorpora o objetivo de
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equalizacgao fiscal: proporcionalidade direta em relagao a populacao e inversa em relagao a
renda per capita (SOUZA, 2005).

Com a vitéria da oposigdo nas elei¢gdes estaduais de 1974, o governo aprovou
emenda, em 1975, que elevava progressivamente as aliquotas do FPM e FPE (ARRETCHE,
2005), como forma de cooptacao de apoio para a sustentagédo do regime.

Com o regime militar, a vinculagao de recursos perdeu o status constitucional e ficou,
a partir da EC n°® 1/69 (art.15, § 3°, “"), limitada aos Municipios, no patamar de 20% da
receita, ndo de impostos, mas tributaria, portanto, sobre uma base de calculo mais ampla. A
Lei n° 5.692/71 repetia a regra constitucional e acrescentava a vinculagao de 20% dos
recursos do FPM ao ensino de 1° grau (art.59, paragrafo unico).

Melchior aponta o paradoxo do periodo: enquanto o PIB crescia e novas fontes de
recursos eram criadas, o montante global relativo a receita de impostos decrescia constante
e gradualmente (MELCHIOR, 1983, p. 81). O autor resgata a posicdo de Anisio Teixeira e
antecipa-se ao Fundef ao defender (1975, p. 70):

[...] uma politica de vinculagdo de recursos especificos para a educagao s6
passa a ter sentido, em qualquer esfera da administracdo publica, quando
reforcada com recursos da receita geral de impostos, inseridos nas
propostas orcamentarias. Em sintese: a politica de conseguir recursos
especificos tem que ser integrada com a politica de conseguir recursos da
receita geral de impostos. Mas nao foi o que se verificou na esfera da Uniao.

A desvinculagcao dos recursos foi desastrosa para a educagao, como demonstrou o
Senador Jodo Calmon (1992, p. 16): de 1967, quando suprimida a vinculacdo, a 1976*°, data
da primeira tentativa do parlamentar de restaurar o dispositivo da Carta de 1946, os
recursos destinados ao MEC, em relagdao ao orcamento da Unido, cairam quase pela
metade (de 8,69% para 4,31% em 1975).

Ja no contexto da abertura, foi aprovada, em 1983, a Emenda Passos Porto®, que
redistribuia os recursos fiscais de forma a reequilibrar a situagao tributaria em beneficio dos
entes subnacionais. No mesmo movimento aprovou-se, finalmente, a Emenda Calmon
(Emenda Constitucional n° 24/83 a Constituicdo de 1967) que resgatava o principio € a regra
da vinculacéo.

O periodo ditatorial foi centralizador em todos os setores, a educagdo perdeu a
vinculagéo de recursos (exceto na esfera municipal). Com o baixo financimanto suprimiu-se
0 pressuposto de uma politica de equidade. A colaboragdo aproximava-se da assisténcia

financeira, sobretudo aos estados e municipios mais alinhados com a esfera federal.

9 Cf. “Histéria de uma Proposta de Emenda a Constituigao”, referente a primeira Emenda Calmon
(PEC n° 21/76), nao aprovada por falta de quérum.

A Emenda Calmon, que estabeleceu a vinculacdo de recursos para a manutengdo e o
desenvolvimento do ensino, foi votada, para obter quorum, “na carona” da Emenda Passos Porto.

50
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29. Da Emenda Calmon ao Fundef: federalismo cooperativo e

financiamento educacional em regime de colaboracéo.

A Emenda Calmon, que retomava a tradicado das Constituicdes democraticas de
1934 e 1946 de vinculacdo de recursos a Educacéo, foi aprovada em 1983, mas somente
seria aplicada em 1985, em virtude das acgbes protelatérias da entdo Secretaria do
Planejamento (Seplan), ocupada pelo ministro Delfim Netto (que, quarenta e oito horas apds
a aprovacao da emenda, declarou, segundo depoimento do Senador Jodo Calmon, saber
como “driblar a educagao”). O debate acerca do financiamento logo apds a aprovagao da
Emenda Calmon passou a envolver a sua auto-aplicabilidade ou a necessidade de lei
regulamentadora (posi¢gdo da Seplan) e da definicdo do que seriam os gastos a serem
financiados com os recursos vinculados. Este tema esteve presente até a aprovacio da
LDB.

Em 1984, o INEP realizou debate acerca dos recursos da Emenda Calmon (Cf.
RBEP 65(149), jan/abr, 1984). Este debate, além de especialistas, reuniu representantes
das esferas federativas, para abordar o problema segundo a visdo estadual, tais como
Otavio Elisio, secretario de Educacdo de Minas Gerais, e Guiomar Namo de Mello,
secretaria de Educagao do Municipio de Sao Paulo. Para Elisio e Guiomar de Mello, a
discussdo dos percentuais remetia ao debate acerca das responsabilidades de cada esfera
federativa para com os niveis de ensino. Esta defendia o compromisso prioritario do
Municipio com o 1° grau. Neste forum, Melchior enfatizou que, suprimida a vinculagcéo
constitucional pela Constituicdo Federal de 1967, os recursos financeiros alocados a
Educagao comegaram a decrescer gradativa e constantemente.

Com a Carta de 1988 foram restabelecidas as liberdades democraticas, com elei¢cdes
em todos os niveis e a preocupagao com a garantia de direitos que justificou a denominacao
dada por Ulysses Guimaraes de “Constituicdo Cidada”.

Como caracteristicas do texto constitucional assinala-se:

- transformacao do Municipio em ente da Federacéo;

- desenho institucional correspondente ao federalismo cooperativo, com a previsao
de competéncias concorrentes e comuns.

- fortalecimento, num primeiro momento, da capacidade de tributagdo das esferas
subnacionais. O ICMS estadual absorveu antigos impostos federais. Os Municipios foram os
maiores ganhadores (SERRA e AFONSO, 1999).

No campo educacional, Velloso denunciava manobras com vistas ao
descumprimento do espirito e da letra da lei, como a redugdo da base de calculo, via

exclusdo de alguns impostos e a inclusdo de despesas nao relacionadas com a manutencao
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e desenvolvimento do ensino (MDE) (militares, inativos), além da confusao intencional entre
Educagao e ensino (VELLOSO, 1989). Combatia, ainda, a lacuna da lei que regulamentava
a Emenda Calmon, que implicitamente permitia a inclusdo de despesas com assisténcia
social e hospitalar (1988b, p. 21). Na mesma linha, Gomes (1989, p.36-37) sugeria a
definicdo das despesas com MDE, de forma a excluir desta categoria as despesas com os
inativos e com os programas suplementares de alimentagéo e assisténcia a saude, além da
formacgao de quadros de funcionarios para a administracdo publica e de obras de infra-
estrutura, ainda que beneficiassem a rede escolar.

Melchior alertava que, na auséncia de medidas acauteladoras, a Emenda Calmon
nada modificaria em relacdo ao sistema entdo em vigor: pelo sistema de contabilidade
adotado pelos entes federativos - estes ja ultrapassavam os percentuais minimos exigidos.
A “fungao educacéo e cultura” abrigava despesas dos ministérios militares e do Ministério da
Fazenda. Alguns dos programas e subprogramas do MEC “nada tém a ver com o ensino”
(MELCHIOR, 1985, p.52). Com estes artificios para “engordar” as despesas com Educagéo,
José Marcelino de Rezende Pinto concluia em sua dissertagdo de mestrado (1989) que, nos
termos da lei regulamentadora da Emenda Calmon, apenas 45% dos recursos da Unido, na
“funcdo educacgao e cultura”, eram destinados a manutencao e desenvolvimento do ensino
(MDE), e 85%, no caso de Estados e Municipios (PINTO, 1992, p.149). Estes debates
langaram as sementes dos atuais arts. 70 e 71 da LDB, cuja estrutura assemelha-se, por
exemplo, a sugestdes de texto esbogadas por Velloso (1988b, p.25-25). Outro tema que
compunha as preocupacbes da época referia-se a questdo da inflacdo e suas
consequéncias para o financiamento, sob dois aspectos:

a) esta corroia os recursos, de sorte que a porcentagem nominalmente calculada era
superestimada em relagcdo a real, no momento do gasto (VELLOSO, 1988b, p.20),
transformando os orgamentos em “pecas de ficcdo” (MELCHIOR, 1989, p.7);

b) a inseguranga gerada pela inflagdo impelia a luta pela vinculagdo de recursos,
para garantir seu fluxo estavel (MELCHIOR, 1989, p. 7).

Como andava o debate acerca do financiamento da Educacdo no periodo da
discussao e aprovacao da nova Carta? Os movimentos estudantil e de juventude mantinham
as bandeiras de mais verbas para a universidade e do ensino publico e gratuito — cuja
defesa constituia, para Jacques Velloso, a questao nodal do financiamento da Educacdo. No
campo académico, este autor registrava a banalizacdo do argumento da tecnoburocracia,
segundo a qual o pais gastava ndo pouco em Educag¢do, mas gastava mal, para apresentar
dados a partir dos quais concluia que, ao longo daqueles 20 anos (68-88), o investimento
governamental no ensino publico foi alarmantemente baixo (VELLOSO, 1988, p.360). Em
meio a Constituinte, registrava manobra operada na Comissdo de Sistematizacdo que

pretendia remeter a eventual vinculagao aos planos plurianuais: “no seu conjunto, esses
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dispositivos diziam simplesmente o seguinte: os limites minimos deveriam ser respeitados

até a elaboragao do primeiro plano plurianual de educacédo” (VELLOSO, 1988, p. 361).

Ediruald de Mello assinalava que o planejamento e o financiamento definem em
grande medida o grau de democratizagdo do acesso ao ensino, seu nivel de qualidade e de
equidade. Apontava que, mesmo apds a nova Constituicdo, a elaboragdo dos orgcamentos
educacionais nas trés esferas ndo considerava as necessidades da clientela escolar e
preconizava uma “politica agressiva de redistribuicdo de recursos”. De forma pioneira,
apresentava uma medida de “necessidade educacional” que denominava
custo/aluno/qualidade - medida que multiplicada pela matricula resultaria no montante de
recursos necessarios ao financiamento do ensino (MELLO, 1989). Ao debate das
necessidades educacionais, expressas pela adogdo das matriculas na escola publica como
unidade de custo, o autor agregou a dimensao federativa: era preciso saber o grau de
suficiéncia de recursos dos Municipios para a execugdo de sua tarefa em relacdo a
Educacgéao e, caso estes ndo fossem ao menos iguais ao necessario, "as outras esferas de
governo complementariam o0s recursos municipais”. Apresentava o caminho do
financiamento do ensino fundamental publico com base nas necessidades educacionais,
independentemente da dependéncia administrativa, de forma a envolver os “recursos
conjugados das trés esferas de governo”. (MELLO, 1991). Também Gomes (1989) defendia
a definicdo de padrdes minimos de qualidade e custos, que se converteriam em “parametros
para nortear o PNE, através de pesquisas em diferentes regides, abrangendo diversificados

niveis de ensino”.

Em 1992, o debate acerca do financiamento continuava em pauta: Roméao defendia
que se adotasse o custo-padrao-qualidade (1992, p. 79), Monlevade (1993) identificava o
problema do “desvio legal” de recursos para despesas alheias a MDE, ainda que amparadas
na Lei n° 7.348/85 (inativos e saude e alimentacdo). As vésperas da aprovagdo da LDB,
Gomes assinalava que uma série de despesas (estradas vicinais, compra e manutencao de
onibus, pagamento de funcionarios de outro setor) eram consideradas elasticamente como
despesas educacionais (GOMES, 1995, p. 24) (grifo nosso).

No debate do financiamento da Educagdo, os anais da “Semana Nacional de
Educacédo para Todos”, evento vinculado a discussao do “Plano Decenal de Educacéo para
Todos” e realizado de 10 a 14 de maio de 1993, registram, no relatério de ambito federal, a
proposta do estabelecimento do custo-aluno-qualidade, estimado entre 250 e 300
délares/ano, a ser repassado pelas trés esferas federativas, que, para tanto, somariam seus
recursos proporcionalmente ao numero de alunos frequentantes (Anais...,p.428). A proposta
ainda nao estava disseminada nacionalmente — veio ao relatério por meio de proposicéo

encaminhada somente no estado do Parana (Anais...,p.281 e 428). Também Melchior
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retomava idéia semelhante a defendida por Ediruald de Mello e resgatada nos debates do
plano decenal — a distribuicdo de recursos financeiros para a Educacao, tendo por base o
“custo-aluno-padrao”, fixado de acordo com padrdes que se quisesse manter em termos de
qualidade. Procurava-se, assim, eliminar os diversos tipos de desigualdades (urbano-rural,
estadual-municipal, bairro rico-bairro pobre). O autor indicava a necessidade de um esforgo
suplementar da Unido para colaborar nas “guerras” da universalizagdo do ensino
fundamental e erradicacdo do analfabetismo. Defendia, assim, o “esforco articulado,
integrado e continuo das trés esferas do poder publico: Unido, Estados e Municipios”. A
articulagdo caberia a Unido (subentendido seu esforco suplementar) e a execugdo aos
Estados e Municipios. (MELCHIOR, 1994, p.136-137 e 148). Em 1996, era realizado o |
Congresso Nacional de Educacdo (Coned). Edicao de “Os Cadernos de Educacao” da
CNTE, referente a este forum das entidades da comunidade educacional, contém texto de
Monlevade (1996), no qual indica que os recursos para a clientela do ensino fundamental
eram insuficientes, ndo s6 para a clientela potencial, mas para a entdo matriculada, e que
“precisam ser mais bem distribuidos, com algum critério de equidade e racionalidade” (1996,
p.49).

Ao mesmo tempo em que os estudiosos do financiamento a educacgédo (Mello,
Melchior, Velloso, Pinto, Gomes, Monlevade) apontavam para uma visao sintonizada com o
federalismo cooperativo e com o regime de colaboragdo na seara educacional, a equagao
federativa ganhava novos elementos, que alguns autores indicam como uma
“recentralizacao”:

- reagao do governo federal a distribuicdo de recursos feita pela Constituicdo de 88,
com o aumento da arrecadagado via contribuicbes sociais ndo compartilhadas, corte de
despesas e mesmo reducgao de receitas transferidas , via Fundo Social de Emergéncia
(FSE) e Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF). Estes mecanismos sdo as denominadas
desvinculagbes, que reduzem, ainda, a base de calculo das receitas vinculadas na esfera
federal. As contribuigbes sociais que, em 1980 representavam 4,9% das receitas passaram
a representar 20% em 2000 (ALMEIDA, 2005);

- monitoramento por lei federal - Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) - do
endividamento dos entes subnacionais;

- tensao entre a necessidade de despesas sociais € a logica do ajuste fiscal;

- negociagoes frequentes entre os diferentes entes federativos, perpassadas pela
dindmica eleitoral e de construgao politica de coalizes de governo;

- persisténcia do conflito vertical, no que se refere as receitas;

- horizontalizagéo do conflito federativo (AFFONSO, 1995).

Tramitava a PEC n° 233/95 (Fundef), na qual Monlevade reconhecia uma mudanca

na dire¢do da equidade, "pelo menos no sentido da socializagdo da miséria” (expressao que
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se tornaria corrente no discurso parlamentar do Deputado Ivan Valente). Em contraposi¢cao
a proposta do MEC, referenciada no valor minimo anual por aluno, resgatava a construcao
de Mello, do custo-aluno-qualidade, que, avaliava, nao poderia ser inferior naquele momento
a R$ 800,00.

Em 1996 foram aprovadas a Emenda Constitucional n° 14, que instituia o Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento do Ensino e de Valorizagdo do Magistério — Fundef e a
respectiva Lei regulamentadora® (Lei n° 9.424/96), a primeira com voto contrario da
oposicao e a segunda por unanimidade, marcando um novo periodo do financiamento da
educacao basica publica, caracterizado pela volta dos fundos e sua organizacdo como um
instrumento de natureza contabil. Estes fundos, o Fundef e seu sucedaneo, o Fundeb, serdo
discutidos no proximo capitulo.

O quadro 3 sintetiza os movimentos de centralizacdo e descentralizacido politica no

debate e na pratica federativa e seu impacto no financiamento da educacao.

Quadro 3 - Federalismo e Financiamento da Educac¢éao no Brasil

(continua)
Periodo Unitarismo/Federalismo Financiamento da educacéo
1° reinado Constituicdo  outorgada de 1824 —|Adogdo do método mutuo, de

centralizadora. Com a dissolugdo da|baixo custo. Financiamento pelo
Constituinte , o poder centrasl busca o apoio | subsidio literario

das Camaras Municipais para legitimar a
Carta

1928 — Municipio considerado como
corporacao administrativa pela Lei de 1° de
outubro de 1828 (Regimento das Cémaras

Municipais )

Regéncia 1832 — Aprovagdo do Cdédigo de Processo |— Impostos provinciais
Criminal, que atribuiu mais poderes aos juizes |- Impostos do governo central,
de paz, eleitos nas localidades para ensino superior e educagao

1834 — Ato Adicional — Conselhos gerais, de | do municipio da Corte
carater consultivo sado substituidos por
assembléias provinciais. As provincias
adquiriram competéncia para legislar sobre a
Educacao, fixacdo e fiscalizacdo das
despesas e sobre a arrecadagao de impostos,
desde que ndo prejudicassem os impostos do

governo central “desenvolvimentos
federativos”, mas sem Poder Executivo
provincial — presidente da provincia é

delegado do poder central

1840 — Lei de Interpretagdo do Ato Adicional
— esvazia o0 instrumento subtrai das
Provincias o controle dos sistemas judicial e
policial, promovendo a recentralizagao

" E comum a confusao entre “lei complementar” e lei regulamentadora. No sistema juridico brasileiro
a caracteristica marcante da lei complementar é a necessidade de quorum qualificado para sua
aprovagao. Ao contrario do que se menciona em muitos textos da area educacional, a LDB, a Lei
do Fundeb e a Lei do PNE néo séo leis complementares, no sentido técnico, mas leis ordinarias,
regulamentadoras.
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(continuagéo)

2° reinado

1840 - Lei de Interpretagao — recentralizagao,
com devolugédo ao poder central do controle
do sistema judicial, convive com invasdo de
competéncia tributaria do governo central
pelas provincias

1854 — Reforma Couto Ferraz —
prevé, para o municipio da Corte,
fundo para despesas
educacionais e gastos do governo
central,

de até 20 contos de réis

1870 — Tavares Bastos defende
em “A Provincia”™:

- a criagcdo de taxa escolar,
composta de uma imposicao
dupla, arrecadada por municipios
€ provincias;

- auxilio do governo central para a
criagdo e manutengao de escolas
normais

1873 — Almeida Oliveira defende a
partilha dos gastos entre o governo
central e as provincias e a criagdo de
patriménio do ensino

1874 — O conselheiro Jodo Alfredo
sugere a definicdo de porcentagem
anualmente fixada no orgamento do
governo central para despesas com a
educacgao, até o teto de 30 contos de
réis

1882 — Rui Barbosa propde, em seu
parecer a projeto de reforma do
ensino primario, a criacdo de fundo
escolar

Republica
Velha

Constituicdo de 1891 - descentralizagédo
fiscal convive com instrumentos de
centralizacdo politica, como a “degola”®, as
intervencbes federais e a decretacdo de
estado de sitio

Reforma  constitucional de 1926 -
centralizadora — aumenta as hipdteses de
intervencao federal

1906 — Lei orcamentaria autoriza
governo central a auxiliar com
25% das despesas em educacéao
aos estados que aplicassem 10%
com o ensino primario

1921 — Conferéncia Interestadual
do Ensino Primario defende a
cooperacao entre Unido e estados
e a vinculagado de percentuais da
receita as despesas com
educacéao (10%)

1925 — Reforma Joado Luiz Alves
prevé para estados que
celebrarem acordo com a Unido
em que esta se obriga a pagar
professores até um limite,devem
aplicar no minio 105 de sua
receita em instrugdo primaria e
normal




110

(continuacdo)

Era Vargas

Governo  provisério —
interventores

centralizacdo -

Constituicdo de 1934 — tendéncia a
centralizacéo, estabelecimento de
competéncias concorrentes, entre as quais, a
instrugcao publica

Carta outorgada de 1937 — ampliacdo da
centralizagao

1931 - Na IV Conferéncia
Nacional de Educagao, promovida
pela ABE (1931), Vargas solicita
que se encontre para a “férmula
mais feliz” para a colaboragdo da
unido com os estados

1932 — Manifesto dos Pioneiros
da Escola Nova defende a criacao
de fundos

1932 — Manoel Bomfim defende a
vinculagao de recursos

1933 — ABE defende a criagcéo de
fundos associada com a
vinculaggo de recursos de
percentuais de impostos

1934 - Vinculagao de recursos e
previsdo de fundos sdo previstas,
de forma dissociada na CF

1937 — Supressao da vinculagao
e dos fundos na CF

1941 — | Conferéncia Nacional de
Educagdo propde a criagao de
fundos

1942 - Instituido o Fundo
Nacional de Ensino Primario

Intervalo
Democratico

Constituicao de 1946 — descentralizagao

1946 — CF prevé a vinculagdo de
recursos e criagao de fundos

1954 — Criado o Fundo Nacional do
Ensino Médio

1962 — LDB prevé
vinculacao, dissociados

fundos e

Regime Militar

Recentralizagao
Carta de 1967 e Emenda de 1969

1964 -
educagao
1967 —-69 Supressao da vinculagéo
na Constituicao

Previsdo em legislagdo ordinaria, de
vinculagdo apenas na  esfera
municipal

1983 — Emenda Calmon - retoma a
vinculagao

instituicio do  salario-
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(continuagao)

Redemocratizagdo | Constituicdo de 1988 — descentralizagcdo de |1988 — Adocdo da vinculagdo pela

recursos fiscais para os estados e, sobretudo, para | Constituicdo, com majoragdo dos
0S municipios. percentuais da Emenda Calmon em
face da alteragdo da estrutura
Reacéo do governo central com o crescimento de | tributéria

arrecadagdo via tributos ndo compartilhados | 1994 — inicio do Estabelecimento de
(contribuigdes sociais) desvinculagdes com a aprovagdo o
FSE, que retira 20% da base de
calculo dos recursos vinculados a
MDE e que se manteria com outros
nomes(FEF, DRU)

1996 — EC n° 14/96 e Lei do Fundef —
institui-se o Fundef, para financiar o
ensino fundamental puablico, com
recursos subvinculados dos recursos
de MDE (associagédo entre fundos e
vinculagdo). A EC 10 substitui ao FSE
pelo FEF, para vigorar em 96 e 97,
com os mesmos efeitos para a base
calculo da educagao

1997 — prorrogado o FEF para 98 e
99

2000 — Aprovada a DRU

2003 — prorrogada a DRU

2006/2007 - — EC n° 53/06 e Lei do
Fundeb (Lei n° 11.494/07) — instituem
o Fundeb, que abrange toda a
educacgdo basica, admitidas como
beneficiarias instituicdes conveniadas
que cumpram determinados
requisitos. A regra de
complementacdo da Unido é
constitucionalizada — no minimo 10%
do valor dos fundos

2007 — DRU prorrogada até 2011
2009 — EC n° 59 prevé a re-
vinculagdo gradual, até 2011

Fonte: elaboragcao do autor

O Quadro 3 evidencia que os instrumentos de financiamento da educacgao foram
idealizados a partir da segunda metade do século XIX, formulados nos anos 30 do século
XX pelo movimento da Escola Nova e consolidados nos periodos de cenario institucional
mais aberto e democratico, ao mesmo tempo em que eram subtraidos nos momentos de
autoritarismo. O auxilio do governo central sugerido por Tavares Bastos e a “interferéncia
cooperadora” referida por Rui Barbosa, no século XIX, a cooperagao propugnada pela
Conferéncia de 1921, os acordos entre Unido e estados previstos na reforma Joao Luiz
Alves, a “férmula mais feliz” requerida por Getulio Vargas para a colaboragao do governo
federal com os estados, vao cristalizando ao longo da histéria a idéia finalmente definida
pela Constituicdo de 1988 do regime de colaboracao entre os entes federados em matéria
educacional.

Em sintese, pode-se, grosso modo, localizar no século XX, quatro momentos
importantes do debate acerca do financiamento da educagdo. Num primeiro momento, as

propostas de politica de financiamento surgiram a partir das bandeiras debatidas no
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movimento conhecido como Escola Nova, que gerou o Manifesto dos Pioneiros da
Educacéo. Este grupo elaborou propostas para o capitulo sobre a educagédo nacional, no
anteprojeto da Constituicdo de 1934, nas quais defendia a aplicagao da doutrina federativa e
descentralizadora e previa a funcdo supletiva da Unido para socorrer os estados onde
houvesse deficiéncia de meios. A questao da Federagao constituiu o eixo da discusséo da V
Conferéncia (ABE, 1934, p.11):

A Comisséo especial, designada pela Associa¢do Brasileira de Educagao,
para dar parecer sobre o tema: Quais as atribuicbes respectivas dos
governos federal, estaduais e municipais, relativamente a educacao
(grifo nosso), preferiu a um longo estudo doutrinario, organizar um corpo de
disposi¢des organicas e codificadas, de modo a poder servir de capitulo
sobre a educagao nacional para o ante-projeto da Constituigéo.

Além do anteprojeto, foi elaborado um esbogo do plano nacional de educagao, que
incluia em seus objetivos a tematica da equidade, sob a formulacdo de oportunidades
iguais, segundo as capacidades (HORTA, 1982). O movimento dos renovadores logrou a
insercdo na Constituicdo de 1934 da vinculagao de recursos a Educacgao e da previsdo de
fundos educacionais, embora nao exatamente da forma como concebidos originalmente,
como instrumentos associados. Os fundos haviam sido adotados nas reformas conduzidas
no Rio de Janeiro — entdo Distrito Federal — e na Bahia, *? respectivamente por Fernando
Azevedo e Anisio Teixeira. Este ultimo foi a principal referéncia para os debates sobre
financiamento no periodo, tendo inclusive construido critérios para a definicado do gasto por
aluno. A vitéria dos renovadores foi efémera: o Estado Novo retirou de sua Carta ndo s6 a
previsdo da vinculacdo e dos fundos, mas também a caracterizagdo da educagao como
“direito de todos”. Ainda assim, as teses da Escola Nova permaneceram no repertério das
propostas da comunidade educacional. Em 1941, a Conferéncia Nacional de Educacéao
convocada pelo Ministério retomou a proposta dos fundos e, no ano seguinte, foi instituido o
Fundo Nacional do Ensino Primario. Com a redemocratizagao apds o encerramento do ciclo
do Estado Novo e a eleicdo do presidente Dutra, foi convocada Assembléia Constituinte
para que o pais retomasse a normalidade democratica. A Constituicao de 1946 adotou o
moderno conceito técnico de manutengédo e desenvolvimento do ensino (MDE) e reinseriu
em seu texto a vinculagdo (com o aumento do compromisso dos impostos municipais, de
10% para 20%) e os fundos. Em 1954, foi criado o Fundo Nacional do Ensino Médio.
Iniciaram-se os debates para a aprovacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao

Nacional (LDB). Estes refletiram a cisado trazida da década de 30 entre catdlicos e liberais-

2 A Lei de 1925, que implantou a reforma da instrugdo publica na Bahia, previa, também, a
vinculagdo de ao menos a sexta parte da receita municipal a instrugdo primaria (art.72, Cf.
SANTOS, 2000, p.105).



113

renovadores. Em 1959, os pioneiros da Escola Nova e seus herdeiros sentiram a
necessidade de langar o “Manifesto dos Educadores — Mais uma vez convocados”, redigido
por Fernando de Azevedo, que procurava defender a escola publica e contrapor-se as
propostas para a LDB de carater privatista, contidas em substitutivo do Deputado Carlos
Lacerda. Finalmente, foi aprovada a Lei 4.024/61, a antiga Lei de Diretrizes e Bases da
Educagdo Nacional (LDB). As regras de financiamento refletiram os compromissos
assumidos a partir das propostas dos grupos contendores mencionados. Foi consagrada a
vinculagao (art.92, caput) e a criagdo de fundos em todos os niveis (art.92, § 1°). Ao mesmo
tempo, houve a previsdo de concessdo de bolsas (art.4°, “@”) e a subvengdo a
estabelecimentos particulares (art.95, “c”).

O regime militar retirou da vinculagdo o status constitucional e limitou-a aos
Municipios, que deviam aplicar 20% da receita, ndo de impostos, mas tributaria, portanto,
sobre uma base de calculo mais ampla, de forma a aumentar relativamente o montante
nesta esfera. A Lei n° 5.692/71 simplesmente repetia a regra constitucional e acrescentava a
vinculagédo de 20% dos recursos do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) ao ensino
de 1° grau. Em 1976 houve a primeira tentativa, fracassada, por parte do Senador Calmon,
de retomar a vinculacdo de recursos (CALMON, 1977). A Emenda Calmon (Emenda
Constitucional n° 24/83 a Constituicao de 1967), que retomava a tradicdo das Constituicées
democraticas de 1934 e 1946, de vinculacdo de recursos a Educacao, foi finalmente
aprovada em 1983, no final do regime militar, ja no contexto da chamada Abertura.

Um segundo momento corresponde ao periodo imediatamente posterior ao regime
militar (1964-1983) quando se reorganizaram 0s movimentos sociais, especialmente no
ambito das universidades publicas, inclusive, com o ressurgimento das entidades estudantis
e a criacdo de entidades representativas dos docentes®. A principal critica dessas entidades
recaia sobre o subfinanciamento a que fora submetida a educagdo, em decorréncia da
aboli¢do, pelo regime militar, da vinculagédo de recursos resultantes da receita de impostos a
manutencdo dos sistemas de ensino.

Lutava-se pela (re) conquista da vinculagdo, obtida com a aprovacdo da Emenda
Calmon, que inaugura a fase que se seguiu, em que a énfase recaiu sobre a denuncia de
seu descumprimento. Assim, o tema do financiamento ganhou os canais institucionais e foi
debatido, por exemplo, no ambito da Camara Federal, especialmente em algumas

comissdes. A Comissao de Educagao, Cultura e Desporto era a instancia regimentalmente

% Eram criados os “DCEs-livres”, isto &, DCEs que rejeitavam a tentativa de enquadramento pela
legislagdo do regime militar, como o DCE-Livre “Alexandre Vanucchi Leme”, da USP,
(re)organizado em 1976, que adotou o nome do estudante da Geologia/USP assassinado pelo
regime militar. Neste mesmo ano surgia a Adusp, no ano seguinte era fundada Adunicamp e (re)
organizada a UEE-SP. Em 1978 surge a AdunB. O Congresso de Reconstrugao da UNE foi
realizado em Salvador, em 1979. Em 1981 foi fundada a Andes.
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responsavel por apreciar, do angulo educacional, projetos, como o da LDB e da
regulamentacdo da Emenda Calmon. Para tanto, eram realizados os debates no momento
em que o tema estivesse em pauta, além da realizacdo de audiéncias publicas para receber
as criticas, analises e comentarios de representantes da comunidade educacional.

A Comissao Parlamentar de Inquérito € uma comissao especial, que funciona por
prazo determinado, para investigar um tema especifico a partir de um ou varios fatos. O
relatorio da CPI apura irregularidades e indica sugestdes de mudancgas de procedimentos
elou de legislagdo. Nesse periodo (1989), funcionou a CPl da Emenda Calmon, presidida
pelo Deputado Hermes Zanetti.

O debate teve lugar também no ambito académico, em que se destacaram os
trabalhos de Melchior, Velloso e Mello®*. Estes autores defendiam o incremento de recursos
para a educacido: Melchior e Velloso combatiam o argumento da burocracia do setor
econdmico, segundo o qual o pais gastava muito em educagdo, mas gastava mal,
demonstrando que, no periodo militar, houve queda significativa das despesas educacionais
e apontavam, no periodo de vigéncia da Emenda Calmon, os artificios contabeis para burlar
a letra e/ou o espirito da lei. Mello concentrou sua abordagem na defesa de um custo por
aluno que estivesse fundamentado na qualidade do ensino, proposta também adotada em
trabalhos posteriores de Melchior. As posicoes dos autores serdo apresentadas e
analisadas.

Finalmente, o tema dos fundos ganhou centralidade nos anos 90 do século passado,
como uma das alternativas de financiamento publico da educacido basica, o que se
expressou na alteracao da legislagdo acerca do financiamento, tanto em nivel constitucional
(Emenda Constitucional n® 14/96) como na legislagao ordinaria, com a aprovacgao da Lei do
Fundef (Lei n°® 9.424/96), sancionada em intervalo de quatro dias depois da sang¢ao da Lei
de Diretrizes e Bases da Educacgao Nacional (LDB - Lei n°® 9.394/96).

Embora o legislador tenha optado por uma lei especifica para o Fundef (que sera
analisado no capitulo 3), a LDB trouxe dispositivos importantes para a delimitacdo da
aplicagao dos recursos dos fundos, uma vez que estes constituem recursos subvinculados,
isto é, constituem um subconjunto daqueles tradicionalmente vinculados a Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino (MDE) pelo art. 212 da Constituicao Federal. Desta forma, por
exemplo, os arts. 70 e 71 da LDB definiram as despesas admitidas ou ndo como gastos em
MDE, limites que valiam para os recursos do fundo, uma vez que, como parte dos recursos

de MDE, conservam a mesma hatureza destes. No que se refere a equidade, o art.3° da

> Estes autores constituiam presenca frequente em debates promovidos pelas entidades da

comunidade educacional. Ediruald de Mello foi diretor da Anpae, entidade que publicou para
divulgacéo a tese de doutorado de Melchior. Velloso foi presidente da Anped. Ambos eram
professores da Universidade de Brasilia. Melchior lecionava na Universidade de S&o Paulo.
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LDB prevé a igualdade de condigdes para o0 acesso e permanéncia na escola e o art. 11, |,
prevé que os Municipios devem exercer a fungao redistributiva em relacdo as suas escolas.
Em relagdo a qualidade, o art. 3° IX, estabelece como principio a garantia dos padrbes de
qualidade e o art. 4°, IX, define os padrbées minimos de qualidade como a “variedade e
quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento do processo
ensino-aprendizagem”.

Os arts. 74, caput, e 75, caput, da LDB revelam o necessario entretecimento entre as
categorias da qualidade e da equidade ao financiamento da educagdo e a cooperagao
federativa. O primeiro prevé que o padrdao minimo de oportunidades educacionais (que
remete a eqlidade), estabelecido pela Unido, em colaboragcdo com Estados, DF e
Municipios, € baseado no custo minimo por aluno, capaz de assegurar o ensino de
qualidade. O segundo dispbe que a acao supletiva e redistributiva da Unido e dos estados é
exercida de modo a corrigir, progressivamente as disparidades de acesso e garantir o
padrdo minimo de qualidade.

O Plano Nacional de Educagao (PNE), aprovado pela Lei n°® 10.172/01 (Cémara dos
Deputados, 2002), estabelece entre as diretrizes para o financiamento da Educacgao, a
gestdo de recursos por meio de fundos de natureza contabil e acentua que estes permitem
que a vinculagao de recursos a manutengdo e desenvolvimento do ensino seja efetiva.
Considera-se instrumento adequado de financiamento aquele que viabilize a “primeira
diretriz” do Plano Nacional de Educagdo (PNE) (2002, p.132) para o financiamento da
Educagao (vinculagéo de recursos a manutencao e desenvolvimento do ensino) e atenda as
demais diretrizes nele contidas. Ao mesmo tempo em que registrava a adequacao do
Fundef, apontava para a criagdo de um novo fundo, o Fundeb — temas que serao tratados

no capitulo 3.

2.10. O Municipio na Federacdo: da autonomia concedida ao

reconhecimento como ente federativo

O reconhecimento do Municipio como dotado de autonomia em seu mais alto grau
teve importancia central na estruturacdo do atual modelo do federalismo brasileiro, sendo o
unico exemplo no mundo em que se reconhece o municipio como ente federativo, isto €,
dotado do mesmo grau de autonomia de estados e Uni&o. A luta pela sua inclusao iniciou-se
ainda no Império em meio a muitas idas e vindas, em que o municipio ganhava ou perdia
importancia politica e, em decorréncia, tinha ampliada ou diminuida a sua autonomia. O
tema tem merecido a atengao de juristas, cientistas politicos e historiadores que descrevem

os debates em torno da luta politica pela autonomia municipal.
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Em primeiro lugar € preciso considerar que as Camaras Municipais exerceram
grande influéncia no processo de reconhecimento da regéncia de D. Pedro e no periodo até
a primeira Constituicdo, outorgada apds a dissolugdo da Constituinte por D. Pedro |, que
submeteu a sua aprovacgdo as Camaras Municipais, como forma de legitimacdo®. Apesar
disso, alguns autores destacam que o Municipio nasceu tutelado, uma vez que foi
considerado como corporagao administrativa pela Lei de 1° de outubro de 1828, conhecida
como Regimento das Camaras Municipais (FAORO, 2000; CALMON, 2002; NUNES, 1982;
LEAL, 1974; NOGUEIRA, 1999). Observo que o movimento do imperador reconheceu o
municipio como peg¢a do intrincado jogo do poder — as resisténcias localizadas em algumas
provincias que eram representadas na constituinte dissolvida contrapbés, como aliado do
poder central, o poder municipal que frequentemente se ressentia da intervencao da esfera
intermediaria em seus negdcios € em sua organizacdo. Assim, a questdo do equilibrio
apresenta-se desde os primérdios do pais independente.

A luta pela descentralizacdo empreendida pelos liberais federalistas, no periodo
imperial, ndo alterou, sendo agravou este cenario, na opinido de alguns autores, que
entendem que a defesa da autonomia provincial pelos liberais foi acompanhada pelo
empenho em neutralizar o poder municipal (DOLHNIKOFF, 2005; ROCHA, 1997). Esta

critica ja havia sido dirigida pelo Visconde de Uruguai aos liberais:

Foram os autores do ato adicional os que entre nés, como depois veremos,
fizeram mais profundas feridas na autonomia municipal [...] se o ato
adicional descentralizou quanto péde as Provincias do Poder Central,
centralizou quanto péde nas Provincias, cerceou e reduziu quanto pdde a
autonomia municipal (1960, p.349 e 365).

Outros autores interpretavam diferentemente a questdo, mostrando que nem o Ato
Adicional do Império e tampouco a Federacdo ou a Republica foram hostis as liberdades
municipais; apenas consideravam que a autonomia dos municipios era um assunto
doméstico das provincias/estados. Para Nunes (1982), houve apenas um deslocamento — o
municipio, cuja autonomia era dependente da assembléia geral na esfera central, passou a
depender da assembléia provincial. De qualquer forma era dependente, carecendo a esta
esfera a possibilidade de autogoverno, auto-administracdo e autolegislacdo. O federalismo
era dual, mas desta dualidade sequer participava o Municipio — as atuagbes, rigidamente
separadas segundo este modelo, davam-se nas esferas das provincias/estados e poder
central.

A partir da primeira Constituicdo republicana inicia-se o debate sobre a autonomia

municipal. Foi consagrada a norma da autonomia no que se referisse aos assuntos de

°> O preambulo da Constituigdo de 1824 faz menc&o aos “povos juntos em Camaras” que requeriam
que o Imperador jurasse e fizesse jurar a Constituigao.
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peculiar interesse (art.68). O Municipio comega a ocupar espago institucional e a ter lugar na
reparticdo de competéncias. Entretanto, somente a reforma constitucional de 1926 conferiu
a autonomia municipal a natureza de principio fundamental do sistema. Identifica-se nos
debates que envolveram as Constituicoes de 1934 e 1946, sobretudo desta em face do
fortalecimento do movimento municipalista, a perspectiva de alargamento da idéia de
Federagcdo, com uma espécie de federalismo tridimensional (ROCHA, 1997; CORRALO,
2007; ARAUJO, 2005). Para Baleeiro (1999), a Carta de 1946 representou uma revolugéo
municipalista, ao reforgar as finangas municipais, com a totalidade do imposto de industrias
e profissées (do qual anteriormente auferiam 50%) e uma cota, de 10%, do imposto de
renda. Com finangas proprias, da-se mais um passo para garantir a auto-administracao.

Uma observagdo que se faz necessaria € que este processo de conquista da
autonomia municipal era marcado por idas e vindas. Neste interregno, a Constituicdo do
Estado Novo suprimira a eletividade obrigatéria do prefeito e o imposto cedular sobre
imoveis rurais, uma das principais fontes de receita municipais (ROCHA, 1997). Com o
regime militar, ha uma nova centralizacdo que atinge as duas esferas subnacionais —
estados e municipios.

Em resumo, tanto no periodo do Império como no da Republica, até a
redemocratizacao consolidada com a Constituicao Cidada de 1988, considerou-se a questao
da autonomia municipal como um problema provincial/estadual e ndo federativo. Nao havia
autonomia para a organizagao da esfera: era comum que a esfera estadual aprovasse uma
lei organica para o conjunto de seus municipios. Somente com a Carta de 1988 foram
consagrados, para os municipios, os elementos constitutivos da autonomia (autogoverno,
autolegislacao, auto-administracdo). As Leis Organicas passaram a ser aprovadas pelos
legislativos municipais.

Entretanto, a Carta de 1988 inovou, ao erigir o Municipio a condicdo de ente
federativo. Ao conferir ao modelo uma dimensao trilateral rompeu com a tradicdo dual do
federalismo brasileiro. Esta inovagdo conceitual, heterodoxia peculiar a organizacdo
federativa do Estado brasileiro, ndo foi aceita pacificamente (BONAVIDES, 2002;
ZIMMERMANN, 2005) e ha segmentos respeitaveis da doutrina que se insurgem contra a
letra do art.1° da Carta Magna na redacdo dada pelo constituinte e ndo consideram o
Municipio como integrante da Federacdo. Para José Afonso da Silva, “ndo é porque uma
entidade territorial tenha autonomia politico-constitucional que necessariamente integre o
conceito de entidade federativa®. (2001 p.477). Para o jurista, ndo existe Federagcdo de
municipios, mas apenas Federacdo de estados. Argumenta, ainda, que a Constituigao,
quando utiliza as expressodes unidade federada ou unidade da Federagéo, sempre o faz em

relagdo aos Estados e ao Distrito Federal, e nunca aos Municipios. Para parte da doutrina, o
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fato de os Municipios ndao estarem representados no Senado Federal e ndo possuirem
Poder Judiciario seria um indicador de que 0os municipios n&o integrariam a Federagao.

Em contraste, Bonavides ressalta que se trata de um novo modelo federativo, uma
inovacao de fundo e substancia que colocou o municipio brasileiro na vanguarda dos
modelos autonomistas. Para o jurista, a nova Constituicao “produziu e institucionalizou um
federalismo tridimensional, posto que ainda imperfeito na rudeza de algumas de suas linhas,
mas sem paralelo em qualquer outra forma contemporanea de organizacdo do estado”
(2002, p.322). Assim, com a Constituicdo que consolidou a volta de Democracia apos o
regime militar, a Federagdo ndo apenas se restaurou, mas, se recriou, ao ser composta por
trés ordens politicas, incluido o Municipio (ROCHA, 2007). Recriou-se, observo, no desenho
do federalismo cooperativo, fundado no equilibrio politico e juridico entre os trés entes.

A observagao do movimento histérico mostra que as relagdes entre o poder central e
os entes federados subnacionais nao tiveram uma evolugéo continua e linear ao longo da
histéria, mas foram permeadas por momentos de maior ou menor centralizacio,
compreendida como concentracdo de poder politico e financeiro no governo central (Uni&o)
ou de maior distensdo em relacdo aos estados e municipios. Neste aspecto, destaca a
evolucgao historica da conquista de autonomia pelo Municipio até que se torne ente pleno da
Federagdo. Em minha opinido, se o federalismo implica precipuamente a distribuicdo de
poder, com a garantia da autonomia dos entes federados e um dos vértices desta
distribuicdo é o Municipio, visto que esta esfera compode legitimamente a Federagao, ainda
que com suas caracteristicas proprias.

Observa-se que ha conceitos que se repetem no decorrer da trajetéria do
federalismo brasileiro, como a autonomia - centro da polémica entre federalistas e
conservadores no periodo monarquico e desde entdo bandeira das provincias e, no periodo
republicano, dos estados e, também, dos municipios desde a era Vargas. No que atine ao
financiamento da educacao, a qualidade era objeto das preocupacbes de Almeida Oliveira,
que atribuia sua deficiéncia aos baixos salarios dos professores no segundo Império, até as
formulagdes acerca do custo-qualidade, a partir da década de 80 do século XX e sua
incorporagao no texto da LDB.

Ao verificar o processo de aquisicdo de autonomia pela esfera municipal, culminando
com sua promogao a ente pleno da Federacdo, constata-se que, em cada momento de
desenvolvimento da Federagao, concretizaram-se a autonomia municipal em todas as
dimensdes apontadas (autogoverno, autolegislagdo, auto-administracdo) e foi atingido um
modelo institucional que, ao reconhecer o municipio como ente pleno, tornou mais préxima a
perspectiva de harmonia e de cooperacao para o alcance dos objetivos da Republica
Federativa, tais como inscritos na Constituicio Federal (art.3°), por meio do

compartilhamento na formulacido e execugao de politicas publicas.
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O financiamento educacional se estruturou segundo os diferentes marcos historicos
da Federacao e tem sido afetado pelo conflito ou pela harmonia e equilibrio federativos; pela
concentracao ou distribuicdo de poder entre as esferas governamentais.

Assim, a politica de financimanto esteve submetida as caracteristicas das relagoes
sociais e politico-institucionais de cada periodo. No Império, o Estado unitario era
centralizador e apesar da tentativa do Ato Adicional de conferir autonomia as provincias,
houve a recentralizacdo com a Lei de Interpretagdo. Nao havia a pratica da colaboracédo —
as provincias deveriam ofertar a educagao primaria, com os recursos, nao suficientes dada
a estrutura tributaria que privilegiava o poder central. A sociedade era escravista, ndo tendo
a equidade espaco na conformagao da agao publica. A Republica Velha, com a adogao do
federalismo dual trouxe mais autonomia as antigas provincias, transformadas em estados
federados (embora o poder central contasse com mecanismos como a intervengao federal e
a “degola” e houvesse a assimetria nas relagdes federativas, com a hegemonia das
oligarquias de Sao Paulo e Minas Gerais). Nos primeiros anos o financiamento da educagao
primaria, competéncia dos estados era uma seara que nao admitia a intervencado da Unido.
Esta visdo comecgou a se alterar nos anos vinte, no bojo do processo de industrializagdo
nascente e do “entusiasmo com a educacio”, que preconizava a inclusdo escolar, de forma
que houve uma valorizagao da dimensao da equidade. Também o tema da colaboracao
ganhou félego com a nova visao do papel da Unido e com a visualizagdo de mecanismos
politico-administrativos como a proposta, na Conferéncia interestadual do Ensino Primario
(1921) da celebragdo de acordos com os estados, mediante os quais estes passariam a
dedicar parte de seus recursos tributarios para a educagao. O periodo pés-Revolucéo de 30
até o Estado Novo foi rico em formulagédo de propostas pedagdgicas, sobretudo com a ativa
participacdo dos educadores vinculados a Escola Nova e, especificamente em relacdo ao
financiamento, langou os temas recorrentes da criagcao de fundos e vinculagédo de recursos.
A educacao foi considerada direito de todos na Constituicao de 1934, estabelecendo assim
a base para que se aprofundasse o tema da eqlidade. O Estado Novo retomou a
centralizagao, sendo, portanto diminuida a autonomia federativa, e realizada a cooperacao
“de cima para baixo”. A eqlidade nao constituiu um valor essencial — ao contrario foi
consolidada a proposta de dualismo na educacgédo secundaria, com escolas para as elites e
para os pobres. Com a reconstitucionalizacdo de 1946 retomaram-se as propostas vigentes
na Constituicdo de 1934, com a revalorizagdo da equidade a partir da volta do
reconhecimento do direito a educacéao e da cooperagao.

O regime militar suprimiu a vinculagado de recursos nas esferas federal e estadual e
recentralizou ao maximo as relacdes federativas.

Com a redemocratizacdo e a aprovagao da Constituicdo de 1988, que adotou o

modelo de Federalismo cooperativo e tripartite (com a inclusdo do municipio como ente
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pleno) langaram-se as bases do financiamento com o objetivo de atingir a eqliidade e a
cooperagao intergovernamental, sob a forma do regime de colaboracdo, e com a
consagracao da vinculacdo de recursos a educagado, que foras reinserida pela emenda
Calmon.

Enfim, nos periodos democraticos, marcados por Constituicoes elaboradas por
governos legitimados e por maior grau de participagdo popular, avangaram os valores da
equidade e da colaboracdo, o que nao significa que tenham que permanentemente enfrentar
obstaculos e desafios (como as desvinculagbes nos governos democraticos de Fernando
Henrique Cardoso e Lula da Silva) e ter aprimorados os mecanismos para promové-los.
Entre estes, a consolidacido de féruns de negociagao federativa e a superagédo de praticas
clientelistas ou corruptas derivadas da tradicao patrimonialista. Assim, os fundos contabeis
surgem como estratégia politica para alcancar a equidade, viabilizar a autonomia federativa,
consolidar o controle social e aprimorar o regime de colaboracdo. Este aspecto sera

analisado no capitulo 3.
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CAPITULO 3 — O PROCESSO DE TRAMITACAO E APROVACAO DO FUNDEF E
DO FUNDEB NA CAMARA DOS DEPUTADOS: o protagonismo do Legislativo,

do Executivo e dos movimentos sociais em dois contextos governamentais

O objetivo deste capitulo & analisar como se deu o processo de tramitagdo e
aprovacao do Fundef e do Fundeb na Camara dos Deputados, buscando apreender, nos
debates travados entre o Legislativo, o Executivo e os movimentos sociais, os fundamentos
politicos e tedricos que orientaram a concepg¢ao do Fundef e do Fundeb, e ainda, perceber
como as diferentes orientagbes politicas de cada periodo governamental afetaram a
configuragao dos fundos, no sentido de garantir a sua adequacgao para financiar a educacgao
basica publica. Para tanto, tomou-se, como ponto de partida, a Reforma do Estado
brasileiro de 1995, que foi o contexto de concepgédo, tramitagdo e aprovagdo Fundef. No
processo de implantagcdo do Fundeb, levou-se em conta a proposta de inclusdo social do
governo subsequente de Lula da Silva.

A questao federativa foi analisada em dois conjuntos de documentos oficiais —
registros institucionais escritos — relacionados ao Fundo de Manutengao e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef) e ao Fundo de
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagao
(Fundeb).

O primeiro conjunto refere-se a documentos elaborados pelo poder executivo federal
no processo de discussao da elaboragao dos fundos e compreende:

a) 0s que denomino de “documentos de orientagdo”, que visam constituir
um parametro inicial para orientar as discussdes®;
b) as “exposicdes de motivos” que acompanharam as propostas de

Emenda Constitucional e ,no caso do Fundef, também a referente ao projeto de lei

regulamentadora®’;

% O documento com essas caracteristicas, referente ao Fundef é intitulado “Pontos Centrais que
serdo observados no Projeto de Lei que regulamenta o Fundo Nacional de Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério”, e foi distribuido em 06 de margo de 1996,
por determinagcdo do presidente, Deputado Elias Abrah&o, aos presentes a audiéncia publica
realizada pela Comissdo Especial da PEC n°® 233/95. No caso do Fundeb foram elaboradas pelo
governo de entéo, as “Diretrizes para o Fundeb”, que constituiram documento de referéncia para
os coldquios realizados pelo MEC em 2004.

A Exposi¢cao de Motivos n° 273, de 13 de outubro de 1995, acompanhou a Mensagem n° 1.078/95,
que no Congresso tramitaria como Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°® 233/95 e seria
finalmente promulgada na forma da Emenda Constitucional n® 14/96. A EM n° 273/95 foi
encaminhada pelos ministros da Educagao e do Desporto, da Justica, da Administragdo Federal e
Reforma do Estado, do Planejamento e Orgamento e da Fazenda.

A Exposigao de Motivos n° 112/96 acompanhou a Mensagem n° 886/96, que tramitou na Camara dos
Deputados como Projeto de Lei n° 2.380, de 1996, que foi encaminhado com solicitagdo de
tramitagdo em regime de urgéncia. Foi convertido na Lei n°® 9.424/96.
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c) as mensagens do Poder Executivo ao Congresso Nacional, no periodo

do atual presidente( APENDICE A).

O segundo conjunto compde-se dos discursos dos parlamentares quando da
discussao e votacdo dos fundos, de forma a situar o contexto em que se deu a aprovacao
das propostas. Os discursos parlamentares visam, nao somente ao convencimento dos
pares, mas, sobretudo, a reafirmagao de posigcbes e demonstracdo de lealdade ao grupo
politico, seja da base do governo ou da oposigdo. As votagdes de emendas constitucionais
exigem quorum qualificado (3/5) e sao efetuadas em dois turnos.

Embora a Camara seja composta por 513 deputados, a discussdo de temas
especificos em plenario, mesmo acompanhada pelos lideres que eventualmente atuam para
selar acordos (como no caso da emenda aglutinativa referente ao salario-educacdo no
Fundeb) é conduzida por um pequeno numero de deputados, geralmente, oriundos da
Comissao de Educacao e Cultura.

De forma a lograr a triangulagdo de dados (conforme sugere FLICK, 2004, p.
237), foram utilizadas fontes provenientes dos Poderes da Republica que participaram do
processo de negociagdo e aprovacado das propostas dos fundos. No caso do poder
executivo, os conjuntos de documentos tém perfis distintos. As exposicbes de motivos
pressupdem uma negociagado interna no governo por parte de agentes com diferentes
papéis e visbes. Além disso, representam o compromisso entre o MEC e o Ministério da
Fazenda, com a mediagao da Casa Civil e chancela final do Planalto. Os documentos de
orientagéo correspondem predominantemente aos encaminhamentos do MEC referentes as
propostas e constituem, ainda, indicagdes técnicas importantes para a discussao.

As questdes de interesse que procuro identificar sdo:

a) a ocorréncia de mengdes ou analises que remetam as relagdes federativas;

b) o que nao foi escrito/dito ou o foi de maneira ambigua;

c) o grau de importancia atribuido aos fundos pelos atores publicos oficiais e o

grau de unidade/divergéncia em torno das propostas.

A analise levou em conta, ainda, o teor dos debates sobre o Fundef e do Fundeb,
registrados nas notas taquigraficas das audiéncias publicas no ambito das comissdes
especiais da Camara, das quais participaram parlamentares, representantes do executivo e
dos movimentos sociais, além de especialistas do campo educacional, com o intuito de

evidenciar como os parlamentares de diferentes facgdes politicas se posicionaram com

A Exposicdo de Motivos n° 019/2005, do Ministério da Educagédo, acompanhou a Mensagem n°
352/2005, referente a PEC n° 415/05 que tramitou conjuntamente com o bloco de proposi¢des cuja
peca principal foi a PEC n° 536/97. Transformou-se na Emenda Constitucional n® 53/06.

A Exposicdo de Motivos Interministerial n°® 049/06, dos Ministérios da Fazenda e da Educacao
acompanhou a Mensagem n° 1.173/06, referente a Medida Provisoria n°® 339/06, que seria
convertida na Lei n° 11.494/07, a lei de regulamentacao do Fundeb.
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respeito a configuracdo das propostas. Buscou-se também, analisar as opinides expressas
nos estudos de cunho econdémico (Castro, Sobreira, Campos, Tavares, Gremaud, Ulissea,
Mendes, Vazquez) e no campo do financiamento da educacgao (Pinto, Melchior, Monlevade,
Davies, Martins).

A intencgao foi examinar se os processos participativos de construgdo do Fundef e do
Fundeb no espaco da Camara dos Deputados garantiram a efetividade dos fundos, no
sentido de induzir ao regime de colaboragao e a eqlidade na distribuicdo de recursos para a
educagao basica publica, levando-se em conta os dois momentos governamentais de

Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva.

3.1. O contexto de tramitacdo e aprovacdo do Fundef: reforma do Estado e

protagonismo dos movimentos sociais

A proposta do Fundef foi encaminhada em 1995, no contexto de vitéria eleitoral e do
primeiro ano do mandato do presidente FHC, portanto, um momento de forga politica
outorgada pelo sucesso nas urnas e pelo impacto do Plano Real na contengcédo do processo
inflacionario.

Nos anos de 1990, a globalizagéo atingia seu apice no debate publico e a conjuntura
internacional pressionava pelo ajuste fiscal dos paises. Assim, foi inserido no arcabougo
legal o Fundo Social de Emergéncia (aprovado pela Emenda Constitucional de Revisdo n°® 1,
de 1994), com o objetivo de desvincular recursos e assim dar mais flexibilidade as
autoridades da area econdmica. Esse mecanismo retirava 20 % da base de célculo dos
recursos destinados a MDE.

O governo propunha, em novembro de 1995, a reforma do Estado, nos termos do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), que anuncia a centralizacao da
coordenacao e a descentralizacdo executiva:

Nesta nova perspectiva, busca-se o fortalecimento das fungdes de
regulacao e de coordenacgao do Estado, particularmente no nivel federal, e a
progressiva descentralizac&do vertical, para os niveis estadual e municipal,
das fungbes executivas no campo da prestacdo de servigos sociais e de
infra-estrutura.

A preocupacao era, a partir do “gerenciamento racional”, dar ao Estado a capacidade
de imprimir eficiéncia aos servicos. Essa concepcgao refletiu-se nos planos plurianuais do
periodo (PPA 1996-1999 e 2000-2003, denominados pelo governo, respectivamente de
“Brasil em Agao” e “Avanga Brasil”). Buscava-se o combate a inflagdo, o crescimento
sustentado a partir da adogédo do estado gerencial, com a alocacédo de recursos tendo em

vista as restrigdes fiscais.
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Conforme se 1& no documento “Conhecendo mais o Avanga Brasil” (disponivel em
www.abrasil.gov.br, site elaborado pelo governo de entdo para “explicar’ o PPA ao cidadao):

A administragcdo publica deve estar preocupada com custos e resultados.
Deve melhorar a eficiéncia e a eficacia do gasto publico [...].

[...] Todos os programas do plano plurianual foram concebidos e
estruturados para aumentar a eficiéncia e eficacia da administracdo federal
na medida em que os 6rgaos publicos coloquem em pratica os principios do
novo modelo de gestdo empreendedora.

Em relacdo aos macro-objetivos do setor educacional, entre eles a integracéo de
suas etapas e niveis, ndo deixa de ser significativo que o ensino médio somente tenha sido
tratado, com a educacéo profissional, no item 3 - Elevar o nivel educacional da populagao e
ampliar a capacitagao profissional, e que somente no item 14 — ofertar escolas de qualidade
para todos - fosse abordada a questdo do ensino fundamental. A educacio infantil ndo
figurou em qualquer objetivo mais amplo.

A concepcdo do Plano Plurianual (PPA) “Avancga Brasil” espraiou-se pelas acoes
governamentais no setor educacional e refletiu o ideario geral da “Reforma do Estado”.

O processo histérico que remonta ao Ato Adicional a Constituicdo do Império mostra
que, em grande parte, a educagao basica fora descentralizada para o nivel estadual e, em
menor parte, para 0 municipal em decorréncia, num primeiro momento, do movimento de
valorizagdo dos municipios (municipalismo) que cresceu a partir dos anos 30 e,
posteriormente, em conseqliéncia da Lei n° 5.692/71, que propunha a descentralizacao da
educagao para o nivel municipal. Na esteira dessa legislagdo criou-se, nos anos 70, no
ambito do MEC, o programa Pré-Municipio, que propunha a organizagao da gestado
municipal para a consolidagdo da descentralizagédo prevista.

O processo de descentralizagdo alcangcou o auge no contexto da reforma do
aparelho do Estado, de 1995, sob a tutela do entdo ministro da Administracdo e Reforma do
Estado, Bresser Pereira. No campo da educacdo, a proposta de descentralizacdo estava
implicita no encaminhamento da proposta do Fundef, cuja Exposicdo de motivos (EM n°
273/95) que acompanhou a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) esclarecia que se
tratava de reforma complementar a reforma do Estado e, conforme acentuou o relator,
Deputado José Jorge, da base governista, um de seus objetivos era a “redefinicdo do papel
do governo federal através da desconcentragdo em favor de estados e municipios”, objetivo
indicado no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL, MARE, 1995). A
linha, portanto, era de descentralizagdo para os entes subnacionais, sobretudo na direcéo
da municipalizagao nos locais em que a rede ainda nao fosse municipalizada, como era a
situagdo predominante em todas as regides, com excegdo da regido Nordeste. A

estadualizacao representava 97% das matriculas em Roraima, 89% em Sao Paulo, 84% no
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Amapa e 76% em Minas Gerais. Ja Alagoas, Maranhdao e Ceara superavam 60% de
matriculas municipais.

Para Bresser Pereira, a educagao basica deveria contar com financiamento do
Estado, mas ser executada pelo que o autor argumentava serem “entidades publicas nao
estatais”™

Se o seu financiamento em grandes proporgdes é uma atividade exclusiva
do Estado - seria dificil garantir educagdo fundamental gratuita ou saude
gratuita de forma universal contando com a caridade publica - sua execugéo
definitivamente nio o é. Pelo contrario, estas sdo atividades competitivas...
(PEREIRA, 1998a).

Considerava, ainda, que a educacao é atividade n&o-exclusiva do Estado, nao
havendo raz&o para que seja por ele controlada:

Se ndo tém, necessariamente, de ser propriedade do Estado nem de ser
propriedade privada, a alternativa é adotar-se o regime da propriedade
publica ndo-estatal ou - usando a terminologia anglo-saxbnica - da
propriedade publica ndo-governamental [...] Aqui, o Estado nao é visto como
produtor - como prega o burocratismo -, nem como simples regulador que
garanta os contratos e os direitos de propriedade -, como reza o “credo”
neoliberal -, mas, além disto, como “financiador’ (ou “subsidiador’) dos
servicos nao-exclusivos”. O subsidio pode ser dado diretamente a
organizagao publica ndo-estatal, mediante dotagcdo orgcamentéria - no Brasil
temos chamado este tipo de instituicdo de “organizagdes sociais” - ou, por
uma mudang¢a mais radical, pode ser dado diretamente ao cidaddo sob a
forma de vouchers. E poderao continuar a ser financiados pelo Estado, se a
sociedade entender que estas atividades ndo devam ficar submetidas
apenas a coordenacgéo pelo mercado (PEREIRA, 1998b).

Como de percebe no excerto anterior, as agéncias autbnomas e as chamadas
‘organizagbes sociais” foram consideradas como as mais adequadas alternativas
institucionais para gerir as atividades nao-exclusivas do governo.

Ainda que a reforma do Estado tenha atuado como uma “camisa de for¢a” na
definicdo da agenda educacional como um todo, o processo de construgdo do Fundef
contou com participagao de representantes das organizagdes civis, ainda que de forma
discutivel. Para o governo, a participagao fora concretizada plenamente, visto que tomaram
parte dos debates os parlamentares e os representantes do poder executivo federal, com
alguma abertura para os gestores educacionais de estados e municipios. A Unido Nacional
dos Dirigentes Municipais de Educacdo (Undime), e o Conselho Nacional de Secretarios de
Educacgao (Consed) foram também considerados, na visdo do governo, como “parceiros” ou
“interlocutores” prioritarios®.

Conforme a analise de algumas vertentes em ciéncia politica, tratou-se de processo

politico fechado, no qual somente os grupos de interesse bem organizados e permitidos pelo

%8 Cf. “Evolugao da Educac&o Basica no Brasil”, MEC, 1997, p.15 e depoimento da representante do
MEC a audiéncia publica de 05/05/99, na Comissao de Educagéo (fita 29X, p.1 e 2).
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Estado tiveram um papel importante na firmag¢ao da politica (KLIJN, s/d, p. 22). Segundo
esses analistas o processo foi dominado pelo chamado “tridangulo de ferro”, constituido por
politicos, burocratas e grupos de interesse, que mantém relagdes estreitas, estaveis e
simbidticas, na medida em que os ultimos representam o apoio potencial para que os
agentes do Estado implantem seus programas (MASSARDIER, 2006, p. 169). As decisbes
de interesse geral sdo tomadas por um grupo limitado de atores que constitui uma elite
politica (BONAFONT, 2004, p. 40). Como discutirei adiante, o processo de aprovacao do
Fundeb foi distinto.

Nas audiéncias publicas, a Confederacado Nacional dos Trabalhadores em Educacgéao
(CNTE) e a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao (Undime) expressaram
suas preocupacdes em relagdo a educacao basica. Neste aspecto, o Conselho Nacional de
Secretarios de Educacio (Consed), pela palavra de sua presidente (Notas Taquigraficas da
audiéncia publica, de 18/01/96, p. 16) colocava-se “inteiramente favoravel a essa proposta
de emenda constitucional”.

Mas, o tema que potencialmente representava um maior risco de mobilizacédo para o
governo era o da educacdo superior. De fato, a movimentagédo inicial no sentido de
formulagao de criticas a PEC n° 233/95 dava-se mais por parte de reitores e da UNE do que
das entidades mais comprometidas com a educagao basica.

Em audiéncia publica, de 18/01/96, da Comissao Especial da PEC n°® 233/95, a
representacao do Consed assinalava:

Nesse sentido, o Consed entende que os arts. 2° e 3° da legislacéo,
que tratam de modificagdes que dao nova redacdo aos arts. 206 e 207 da
Constituicdo  Federal devem ser suprimidos € encaminhados
separadamente, porque entendemos que sao discussdes muito polémicas.

Esta opinido vai se consolidando ao longo das audiéncias publicas da Comissao
Especial. Em 28/02/96 (Notas Taquigraficas, p. 35), o Deputado Severiano Alves, da
oposicao, assinalou:

Agora, o governo, o Executivo, cometeu um erro muito grande ao misturar a
discussdo do ensino fundamental com o ensino superior, pois todos
estamos sabendo que — nao foi o caso de hoje — na maioria dos debates
aqui a questao do ensino do 3° grau sobrepde qualquer discussao do ensino
fundamental. Estamos tendo essa dificuldade, claro! Entdo acho que néo
deveriam ter misturado a discussédo do ensino fundamental com o ensino
superior.

O recado foi assimilado. Tanto as autoridades do MEC (SOUZA, 2005, p. 79) como o
relator, da base do governo, tinham consciéncia desse aspecto, que a parte referente a
educacao superior foi “desmembrada” para constituir outra PEC e assim deixar pavimentado
o caminho para a aprovagao mais tranquila do Fundef.

A representante da Undime nesta audiéncia, Prof?® Edla Soares, apontava que a

proposta em sua avaliagao, trazia uma “determinacdo clara do executivo no sentido de
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retirar da Unido a responsabilidade com o ensino fundamental”’, ao mesmo tempo em que o
discurso da descentralizagdo apontava para a municipalizagao (NT, p. 21).

Apo6s intensa mobilizacdo no periodo da Constituinte, as entidades da comunidade
educacional ndo exerceram protagonismo em todos os momentos do debate legislativo. Foi
0 que ocorreu, inicialmente, em relacdo ao Fundef. Das audiéncias publicas que precederam
a EC n° 14/96 participaram, além de instituicbes ligadas ao ensino superior, 0 Consed, a
Undime, a CNTE e a Uniao Brasileira dos Estudantes Secundaristas (Ubes), menos por fruto
de mobilizagdo e mais por serem reconhecidos como atores relevantes. Aprovada a
legislacdo, o0 movimento passou a reagir em primeiro lugar, contra os vetos apostos pelo
Executivo & Lei do Fundef.*® Imediatamente, a CNTE aprovou mocgdo dirigida aos
parlamentares, reivindicando a derrubada dos vetos, sobretudo o que “impediu a incluséo
das matriculas de alunos da modalidade de ensino de jovens e adultos (EJA) nos calculos
de distribuicdo do referido Fundo”. Também a Undime, encaminhava, em 28/01/97, ao
relator do projeto que se transformara na Lei do Fundef, Deputado Ubiratan Aguiar, o
“Posicionamento da UNDIME contrario aos vetos do Presidente da Republica, a dispositivos
da Lei n° 9.424, de 14/12/96 (sic), que dispde sobre o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério”. Neste
documento, a entidade ressaltava que a lei fora aprovada por consenso, apds negociacao
suprapartidaria e apresentava seus “contra-argumentos” as razdes do veto.

O movimento reaglutinou-se nos Congressos Nacionais de Educagao (CONEDs),
organizados pelas entidades da comunidade educacional, com participagdo de um grande
numero de educadores. No Il Coned, realizado em novembro de 1997, quase um ano apos
a aprovacgao da Lei do Fundef e com este ja implantado no estado do Para, foi elaborada
uma proposta denominada Plano Nacional de Educacao: Proposta da Sociedade Brasileira.
O Il Coned considerou a legislacdo do Fundef, em seu conjunto, como um grande
retrocesso, por nao atingir a Educacgao de Jovens e Adultos (EJA) e a populagdo em idade
pré-escolar.

Um fato marcante neste periodo foi o lancamento, em 1999, da Campanha Nacional
pelo Direito a Educacdo, que passou a articular em rede um conjunto de entidades
educacionais. Trata-se de uma rede de politicas publicas, ou de uma rede de redes para a
qual confluem idéias e propostas de participantes de comunidades epistémicas (Anpae,
Anped), entidades sindicais (CNTE), entidades de gestores (Undime). A partir de 2002, a

Campanha atuou mais diretamente na luta pelo cumprimento da Lei do Fundef e manteve

% Foram apostos trés vetos, que jamais seriam derrubados, mesmo com a nova maioria parlamentar
no governo Lula. Referiam-se a: mengéo expressa as matriculas de EJA, fixagdo de critério de
distribuicdo dos recursos do salario-educagdo para os municipios e vedagao da utilizagdo da
utilizagéo dos recursos do salario-educagao na complementacao da Unido.
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permanentemente a bandeira da adogao do custo-aluno-qualidade. Seu papel seria decisivo

para a mudanca da qualidade de mobilizagao no processo de discussao do Fundeb.

3.1.1. Como a equidade, a prioridade ao ensino fundamental, a valorizacdo do
magistério e a autonomia federativa foram concebidas no diagnéstico que

fundamentou a proposta do Fundef

A base conceitual do Fundef teve sua expressao maior nos trabalhos de seu primeiro
executor, Barjas Negri, secretario-executivo do FNDE e formulador da proposta do Fundef
no Ministério da Educacao. De forma coerente com o ideario do governo, cuja prioridade no
momento era o ajuste fiscal, ao produzir estudo acerca do financiamento da educagao
recoloca um tema permanente no debate do financiamento: a questdo da suficiéncia de
recursos, se melhor fosse sua gestdo. O estado gerencial aparece para o autor como a
principal solugcéo para o problema do financiamento

Queremos argumentar que o nosso problema ndo é que se gaste pouco
com educagao, principalmente a publica, mas que se aplicam mal seus
recursos. Ao lado de baixos salarios, das péssimas condicbes de muitas
escolas publicas, principalmente de 1° e 2° graus e da caréncia de bons
laboratérios e bibliotecas, convive excessivo gasto com inativos e com
atividades meio como compras, controle, supervisdo, gestdo administrativa
e financeira, distribuicdo e armazenagem de material, etc. S6 as atividades-
meio dependendo do caso, representam de 20% a 30% dos gastos com
educacao. Isso resulta em poucos recursos para a escola e para salarios de
professores em efetivo exercicio do magistério (NEGRI, 1997a, p.15).

Observe-se que, além de argumentar que algumas corre¢cdes podem ser feitas
mediante a melhoria da eficiéncia do gasto publico, o préprio autor indica distor¢des na
aplicagao dos recursos da educacao que derivam da ndo-aplicagdo da legislagdo, com a
aplicacdo de recursos da educacdo em infraestrutura urbana. Neste caso, trata-se de
desvio, € ndo de mau gasto - ndo se pode imputar a priori aos sistemas de ensino ou aos
gestores educacionais estas distor¢cdes, decorrentes de decisdes dos chefes do executivo
e/ou pressao da area econémico-fazendaria.

Em estudo mais especifico sobre o Fundef, sdo apresentados seus pressupostos e 0
diagnéstico do autor acerca da situagao do financiamento do ensino fundamental. Negri
(1997b) ressaltava que os avancos obtidos no ensino fundamental no que se refere a
escolarizacao e redugado da taxa de analfabetismo, foram insuficientes para eliminar a ma
qualidade, a repeténcia e a evasdo. O autor estimava que, no maximo 37% dos recursos de
estados e municipios eram dirigidos ao ensino fundamental, destinando-se os demais para
as outras etapas da educacdo basica e para o ensino superior, além de uma parte
erroneamente computada como despesa da educagao. Assinalava que os salarios eram

baixos, sendo comum que nas regides Norte e Nordeste “os professores municipais
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receberem menos de R$ 50,00 por més para uma jornada de 20 horas/aula por semana.”
(NEGRI, 1997b, p. 1).

No que tocante a oferta do ensino fundamental, os municipios eram responsaveis por
36% dos alunos e os estados por 64%. Um dos fatos mais relevantes apurados foi, para
Negri (1997b, p. 6), que “encontramos enorme diferenga no atendimento do aluno dentro do
mesmo municipio, simplesmente porque a escola pode ser estadual ou municipal e a
disponibilidade de recurso em cada esfera de governo tem uma acentuada diferenca.”

Deste diagnostico, surgiram os objetivos que o Fundef procuraria atender: a
prioridade para o ensino fundamental, a eqliidade, a valorizagdo do magistério e o combate
aos desvios. Para atender a prioridade do ensino obrigatério a Emenda Constitucional n°
14/96 faz uma primeira subvinculacdo®-: sessenta por cento dos recursos de MDE referidos
no art. 212 da Constituicdo Federal seriam destinados para o ensino fundamental, no caso
dos entes subnacionais. Foi adotado o niumero de matriculas como critério para distribuicdo
dos recursos, 0 que atuou sobre a dimensdo da eqiidade no que se refere ao cenario
intraestadual. No atinente as disparidades inter-estaduais, o mecanismo que pretendia
minimiza-las, atuando portanto nas dimensdes da equidade e do regime de colaboracao, era
a complementagao da Unido, o que, como veremos nao funcionou. Para Negri, "aprovou-se
uma “minirreforma” tributaria, introduzindo nos critérios de partilha e de transferéncia de
parte dos recursos de impostos uma variavel educacional “(NEGRI, 1997b, p. 7). A
valorizagdo do magistério do ensino fundamental justificou a segunda subvinculagdo
promovida pela Emenda: 60% dos recursos do Fundef para a remuneracao dos professores
em efetivo exercicio no ensino fundamental. Segundo seus calculos estaria garantido um
rendimento médio de R$ 360,00 por més, incluido o 13°, para uma jornada de 20 horas.

Segundo o relato do ex-ministro Paulo Renato, a proposta foi elaborada em fins de
maio de 1995, “essencialmente concebida por Barjas Negri” (SOUZA, 2005, p. 76).

Uma outra questao que acirrou o debate foi: era o Fundef uma medida que ofendia a
clausula pétrea referente a Federagao, prevista no art. 60, § 4°, da Constituicao Federal?
Havia interferéncia na autonomia federativa? Associada a esta questdo esta o fato da
reforma ser proposta ndo no corpo permanente da Constituicdo, mas no Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT).

Os autores que fundamentaram o Capitulo 1, referente a estrutura do Estado federal
(Silva, Rocha, Comparato, Zimermann, Bercovici, Conti, Maliska) e seus tragos

patrimonialistas (Leal, Faoro, Mendonga) oferecem relevantes aportes para a discusséo da

80" Art.60. Nos dez primeiros anos da promulgagéo desta emenda, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios destinardo ndo menos de sessenta por cento dos recursos a que se refere o caput do
art. 212 da Constituicdo Federal, a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino fundamental, com
0 objetivo de assegurar a universalizacdo de seu atendimento e a remuneragdo condigna do
magistério”.
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autonomia federativa. Sobre a localizacdo dos dispositivos do Fundef no ADCT, recorremos,
ainda uma vez, a autores do campo juridico (Silva, Rocha, Ferraz, Bucci).
José Afonso da Silva argumenta®' (SILVA, 2009, p. 932):

FUNDEB. Esta alteracdo do art. 60 esta cheia de inconstitucionalidades,
pelo desrespeito a autonomia dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, que, em algum sentido, ja constava da propria EC 14/1996, ao
impor a estas entidades autdbnomas a obrigagdo de criar um Fundo
contabil para financiar a educacdo basica, mediante a vinculagdo de
recursos proprios e exclusivos daquelas entidades federativas,
especialmente a vinculagéo de recursos do ICMS. Tudo isso infringe a regra
segundo a qual ndo se admite emenda constitucional tendente a abolir a
Federagdo (CF, art. 60, § 4° 1). Ndo ha nada mais tipico de uma
Federacdo do que a autonomia das entidades componentes, porque é
isso que lhe dé a esséncia, e, na medida em que essa autonomia é
diminuida, também diminui a esséncia federativa - e isso é tendéncia para a
sua aboli¢cdo. (grifo nosso)

Também Bercovici (2000) era da opinido de que a emenda criava uma antinomia
com o art. 160, caput da Constituicdo, que veda expressamente a retencao ou qualquer
restricdo a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos aos estados, ao DF e aos
municipios, na medida em que os recursos do FPM e do FPE integravam a cesta do Fundef.
Para o autor era violada a clausula pétrea prevista no art. 60, § 4°, por interpretar que a
proposta era tendente a abolir a forma federativa de Estado. E o mesmo autor, entretanto,
que entende que (BERCOVICI, 2003, p. 159):

A estruturagdo federal pressupde transferéncia consideravel de recursos
publicos entre as regides, fundamentada no principio da solidariedade.

Em termos fiscais, o federalismo ndo esta mais limitado a criar espagos
financeiros e tributarios estanques, mas busca o equilibrio e a redistribuigcdo
de renda inter-regional.

Sob a d6tica meramente da autonomia, ndo ha como negar que a autonomia
financeira é elemento essencial da autonomia (CONTI, 2001) e os fundos, de fato,
interferem na destinagdo de rendas municipais (em possivel confronto com os arts. 30, lll e
159, da Constituicido Federal). Como “mini-reformas tributarias” (NEGRI, 1997b) o Fundef e,
agora, o Fundeb alteram a distribuicao feita, por exemplo, pelos fundos de participagéo e
pelas cotas do ICMS. Assim, recursos de alguns municipios podem financiar o ensino de
outros ou do estado, e vice-versa. Desta forma, segundo as opinibes em contenda, os
fundos corrigem ou distorcem o equilibrio federativo, nos aspectos da correta dosagem entre

encargos e rendas e em relagao a autonomia.

¢ O entendimento do autor ajusta-se a doutrina classica do federalismo, pela voz dos pais-

fundadores dos Estados Unidos, autores dos escritos federalistas, Madison, Hamilton e Jay (1987,
p. 240), que consideravam que os estados deviam “arrecadar as proprias receitas para o
atendimento das proprias necessidades” e que “... tentativa do governo nacional de limita-los no
exercicio dessa prerrogativa seria uma violenta usurpacao...” (grifo nosso)
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Maliska (2001) lembra que a autonomia municipal da-se, conforme preceitua o art. 18
da Carta Magna, “nos termos da Constituicdo”, isto &, esta pode limitar a autonomia. De sua
leitura sistematica emerge a disposi¢cao do art. 3° que fixa os objetivos fundamentais da
Republica Federativa, entre os quais a redugdo das desigualdades sociais e regionais

(art.3°, 1), dispositivo que consagra o valor da equidade. Assim, para o autor:

[..] é razoavel admitir que o dever para com a educacdo, condicido
indispensavel ao desenvolvimento da pessoa como cidada e desta forma
também como elemento de redugéo das desigualdades sociais, é dever de
todos os entes federados e ndo somente da Unido e dos estados, quanto
ao auxilio as regides menos favorecidas do pais. Portanto, & possivel
admitir que ndo se esta diante da quebra do pacto federativo [..]
(MALISKA, 2001, p. 259). (grifo nosso)

A expressdo do federalismo cooperativo em matéria educacional é o regime de
colaborac¢ao, indicado na Carta Magna (art. 211, CF). Assim, entendo que embora a questao
federativa seja central na discussdo do Fundef e do Fundeb, a constituicdo de fundos, se
selada pela Constituicdo, apds tramitacdo regular pelo Poder Legislativo, onde as
autonomias, representadas no Senado, concorrem para formar a vontade do Estado Federal
soberano, ndo caracteriza uma situagdo de tendéncia a abolicdo da Federagdo, mas de
aplicacao plena do principio da solidariedade, essencial ao federalismo cooperativo.

Quanto a questao de terem sido o Fundef e o Fundeb inseridos no Ato das
Disposi¢coes Constitucionais Transitérias (ADCT), sou da opinido que nao € uma localizagao
adequada. Este aspecto estava mais bem encaminhado na PEC n°® 112/99, que trazia a
reforma do financiamento da Educacéo para o corpo permanente da Constituigao.

De fato, como opina o jurista José Afonso da Silva (2009, p. 931) “n&o & usual — e
nem tem cabimento — emendar disposi¢des transitorias, por isso € que sao transitorias,
situadas, pois, em um contexto de transicdo de um regime constitucional para outro. Senao,
de emenda em emenda, elas acabariam virando disposi¢cdes permanentes”. Trata-se de
normas de transicdo e adaptacdo ao novo texto constitucional, a nova ordem juridica
inaugurada pela Constituicdo (MELO 2001). Anna Candida da Cunha Ferraz (1999) admite a
reformabilidade do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT), mas observa
que, além dos limites expressos (clausulas pétreas) e implicitos ao poder constituinte
derivado, ha, no que atine ao ADCT, outro limite: a compatibilidade da modificacdo com a
finalidade do regramento do ADCT (estabelecer excegbes precarias e transitérias as regras
permanentes). Caso contrario, haveria inconstitucionalidade por “desvio de finalidade”.
Assim, ha que se avaliar se pode ser considerado como transitério o carater do Fundef (e do
Fundeb).
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Também Maria Paula Dallari Bucci (2006, p. 18) entende que a alteragao do ADCT
constitui um “expediente bastante discutivel do ponto de vista da técnica constitucional”.

Para a entdo Ministra do Supremo Tribunal Federal (STF), Carmen Lucia Rocha,
enquanto as normas constitucionais do corpo permanente voltam-se para o presente e o
futuro, as disposi¢cdes constitucionais transitérias sdo voltadas para o passado, com
repercussdes no presente:

[...] Aquelas sdo, pela sua prépria funcdo e caracteristica da Constituigéo,
sujeitas parcialmente a reformas e mutagdes, o que decorre da prépria
dindmica das instituicbes e da ebulicdo social a que se sujeitam, enquanto
as disposi¢des transitérias subtraem-se da possibilidade de reformas e
emendas (particularmente de emendas aditivas), porque seria tornar perene
0 que transitério €, e ndo apenas no nome, sendao que também, e
especialmente, em sua fungéo precipua e singular (ROCHA, 2001, p. 394-
395).

Para a autora, a pratica de emendar o ADCT torna o que seria uma regulamentagao
de passagem em ‘“instabilidade institucional permanente” (ROCHA, 2001, p. 400-401).
Sugere ainda, que as normas constitucionais modificadoras de disposi¢cbes transitorias
buscam excepcionar a reforma do controle de constitucionalidade, o que tem guarida na
jurisprudéncia. Exemplifico: se o Fundef fosse aprovado no corpo permanente da
Constituicao, caberia, segundo seu raciocinio a objeg¢do de ofensa a clausula pétrea. Mas, o
que ocorre com o Fundef/Fundeb inseridos no ADCT?

Para Rocha, pode-se ter como esvaziada a eficacia das disposigdes transitorias
“‘emendadas” se houver incongruéncia com principio ou preceito constitucional do corpo
permanente e impossibilidade de se chegar a uma interpretagcao que possibilite a aplicagcéo
de ambos. A autora ndo analisa o Fundef ou o Fundeb. Mas, parece ser esta a posicao de
José Afonso da Silva, que opina por uma incongruéncia com o principio federativo. Trata-se
de questao controversa. Em minha opinido, ndo ha impossibilidade de integrar as normas do
Fundef e do Fundeb com o principio federativo, sobretudo a luz do federalismo cooperativo,
que requer a solidariedade. Ainda assim, parece-me que as normas estariam mais bem

langadas no corpo permanente da Carta Magna.

3.1.2. Como a equidade, a valorizacdo do magistério, o custo-aluno-qualidade, a
universalizagcado do ensino fundamental e a autonomia federativa foram tratados nos debates

sobre o Fundef

A eqliidade na concepcao dos fundos € um conceito transversal, que, inclui

diferentes dimensoes educacionais, a saber:
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A valorizacdo do magistério

A idéia da constituicao de fundos para o financiamento as educagao, formulada pela
Escola Nova nos anos 20-30 do século XX, foi retomada ao final do governo Itamar Franco,
pelo movimento social, mais especificamente pela Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Educacdo (CNTE), no ambito do Pacto Nacional pela Valorizagdo do
Magistério e pela Qualidade do Ensino, pelo qual os representantes dos entes federados
das trés esferas se comprometiam a garantir um piso nacional para os professores da
educacéo basica publica, no valor de R$ 300,00, para a jornada de 40 horas (MONLEVADE,
1997). O pacto decorria do processo de discussado do plano decenal, deflagrado na gestao
do ministro Murilo Hingel, caracterizada pela retomada de dialogo com os setores
organizados (FONSECA, 2009). Em coloquio sobre a PEC n° 223, realizado em 17/06/96,
pela Acao Educativa e pelo programa de estudos pés-graduados em educacgao, da PUC-SP,
a representante da CNTE, Eneide Maria Moreira de Limas, salientava:

A proposta de um fundo, de se ter o custo/qualidade/aluno, é a definigdo
que a CNTE sempre teve dentro do seu parametro de estudo, que é
diferente de gasto minimo/aluno, de outras entidades, que esta sendo
utilizado pelo governo federal.

Monlevade (2000c, p. 192) cita como proposta resultante de Seminario realizado em
agosto de 1995, no ambito do Férum Permanente de Valorizagado do Magistério, a instituicao
de trés “fundos articulados”:

Os recursos constitucionais vinculados, além de outras eventuais receitas,
serdo creditados em trés Fundos a serem criados, subordinados ao 6rgéo
responsavel pela educagdo: Fundo Federal, Fundo Estadual e Fundo
Municipal.

[...] Estes fundos seriam articulados com gestbes das trés esferas de forma
a garantir o padrao comum de qualidade, definido por um custo-aluno-
qualidade...

Em audiéncia publica da Comissao de Educacdo da Camara (06/05/99), no ambito
do debate sobre o PNE, aquele era saudado, na exposicao, pelo entao presidente da CNTE,
depois Deputado, Carlos Abicalil:

Nao posso furtar-me de fazer a memoaria recente do Acordo Nacional pela
Valorizagdo do Magistério que, no proximo dia 13 de maio, completara seis
anos, e que fora instituido no dmbito do Plano Decenal de Educacao para
Todos, sob a coordenagéo do entdo Ministro da Educagao, Murilo Hingel, e
que se desdobrou no Acordo Nacional pela Valorizagdo e Qualidade da
Educagéo Basica, cujo instrumento de pacto foi assinado no dia 15 de
outubro de 1994 [...]

Nos debates, ao dialogar com o Deputado Atila Lira, da base do governo, o

presidente da CNTE voltava a mencionar o pacto:

[...] Quero, de inicio, agradecer a referéncia a engenharia do Fundef, até
porque — o ex-Ministro Murilo Hingel sabe — no dia 10 de janeiro de 1993, no
Congresso Nacional da CNTE, quando tivemos a honra de recebé-lo na
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condicdo de ministro, pudemos apresentar-lhe o esbogo inicial do Fundo
Articulado de Sustentabilidade da Educagdo Fundamental, e, portanto, devo
receber, e agradeco, inclusive, a referéncia a engenharia e a equagao,
embora os alcances e a responsabilizagdo da Unido fossem muito distintos
naquela primeira formulagcdo, que depois redundou na Emenda n° 14 e na
aprovagao do Fundef.

E, de fato, a questdo do piso perdeu a centralidade na proposta do Fundef, que
pretendia, segundo a visdo do novo ministro, Paulo Renato Souza, “equilibrar as
destinacbes de verbas vinculadas para a rede estadual e as redes municipais de cada
estado, pelo critério de disponibilidade de dinheiro proporcional a matricula” (MONLEVADE,
1997, p. 65).

Ainda na fase da discussdo da PEC n° 233/95, o estado de Pernambuco apresentou
documento a reunido do Consed, de 27 e 28 de maio de 1996, em que se destaca que a
proposta tinha “rebatimentos ndo s6 em salarios, mas em toda a forma de organizagédo de
um plano de carreira para o magistério [...] De qualquer modo, gerou-se uma tendéncia a
concentracdo do magistério no ensino fundamental” (CONSED, 1996).

Abreu indicava (1998a, p. 30-31) a expectativa de melhora significativa e imediata
nos salarios do magistério nos estados e municipios que recebem aportes do fundo, ao

mesmo tempo em que aponta os principais problemas do fundo:

[...] Nas unidades federadas onde ndo ha suplementacdo federal e nos
governos onde ndo ha redistribuicdo de recursos, ao contrario da
expectativa gerada pela propaganda oficial, a melhoria da remuneragao dos
professores s6 podera ocorrer no médio prazo, como resultado de um
eficiente e dificil processo de reestruturagdo da carreira do magistério e, em
muitos casos, de reorganizagao da rede de ensino, de forma a estabelecer
uma relagdo mais adequada do niumero de alunos por professor.

Jodo Monlevade, em reunido de audiéncia publica da Comissdo de Educagéo, em
23/11/99, salientava que:

A valorizagdo do magistério, sem duvida nenhuma, acontece com o Fundef
nas regides onde os salarios eram considerados esmolas: pagavam-se 30,
50 reais. Hoje se paga salario-minimo. Houve um aumento, claro. Mas ele
poderia ter sido pago com os recursos anteriores. Era s6 uma questdo de
fiscalizagdo. Depois, esse foi um aumento minimo legal e nédo direcionado a
valorizagdo do magistério. Nés, do Conselho Nacional de Educagao, nao
consideramos que pagar 150 ou 200 reais signifique valorizar o magistério.
Este salario ainda é infimo, e de forma nenhuma insere o professor numa
perspectiva de valorizagao.

Quanto a este ultimo aspecto, Arelaro (1999, p. 34) foi mais incisiva:

[...] a remuneracdo do magistério publico brasileiro que, historicamente, ja
onerava mais de 60% dos recursos da educagcdo em pagamento de
pessoal, em qualquer de suas esferas, dificimente seria aumentada
significativamente pos-Fundef, a ndo ser em cidades e regibes em que se
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gastasse muito pouco e, provavelmente, de forma ilegal, em salarios.

A autora levantou outra questao: os aumentos de remuneragdo deram-se, em muitos
casos, por meio de abonos e ndo de incorporacdo no salario-base, com reflexos negativos
para efeito de aposentadoria (ARELARO, 1999, p. 37-39). Defendia, ainda, a posi¢cdo de
entidades nacionais do campo educacional, da substituicdo do Fundef por um fundo para a
educacao basica, o Fundeb (ARELARO, 1999, p. 44). A autora concluiu que, ao fim de dez
anos (ARELARO, 2007), efetivamente nos municipios, em que sequer se recebia o salario
minimo, foi corrigida a injustica, mas, para tanto, afirma corretamente, ndo era necessario o
Fundef, mas bastava respeitar a Constituicdo no que se refere ao salario minimo. Nos
outros municipios, obteve-se o estabelecimento de gratificacbes anuais ao magistério, no
acerto de contas para fazer respeitar o patamar de subvinculagcdo de 60%. Tratava-se do
denominado “rateio do Fundef”.

Marcelo Ottoni (CASTRO, 1998, p. 112) observou, no que concerne a subvinculagao

para o pagamento dos professores:

Essa é uma das raras medidas que procuram, de uma forma mais concreta,
combater o problema dos baixos salarios docentes, especificamente do
ensino fundamental. Seu efeito tendera a ser relevante em relagdo aos
entes federados mais pobres, que tém uma histéria lastimavel de
desrespeito ao professor e até de descumprimento da norma constitucional
do salério minimo.

Guimaraes (1999, p. 8) assinalava, em relagdo ao efeito do Fundef no salario do
magistério, que “mesmo sendo pouco, este valor podera representar um aumento salarial
consideravel nas regides mais carentes do pais, onde ha municipios que pagam salarios
irrisérios, abaixo de R$ 50,00 por més”. Ao indicar os “maiores éxitos do Fundef’, Monlevade
(2004 a) reconhece que a subvinculagédo dos 60% ao pagamento dos professores em efetivo
exercicio “protegeu o nivel de salario do magistério, propiciando, inclusive, grandes
aumentos onde as remuneragdes eram irrisorias e incentivando a pratica gerencial de uma
relagcdo maior de ‘alunos por professor”. Também Mandel (1999, p. 116) reconhece esse
efeito positivo nas regides mais carentes.

Além dos educadores mencionados, 0s pesquisadores do campo da economia
analisaram a questao do impacto do fundo no salario dos professores.

Anuatti Neto, Fernandes e Pazello (2002, p. 3) compararam a variagao salarial dos
professores das redes municipal e estadual do ensino fundamental com a de outros
trabalhadores e indicaram que houve um impacto médio positivo nos salarios dos primeiros,
no periodo de 1997 a 1999:

De modo geral, a implantagdo do FUNDEF tendeu a beneficiar mais os
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professores da rede municipal do que os da rede estadual; os professores
das regides mais pobres do que os das mais ricas; e os professores das
menores cidades do que os dos grandes centros urbanos, funcionado como
um mecanismo de redugdo da desigualdade de rendimentos entre os
professores da rede publica de ensino fundamental.

Assim, o Fundef funcionaria como “mecanismo de reducdo da desigualdade de
rendimentos entre os professores da rede publica de ensino fundamental, pois tende a
promover melhoras salariais mais significativas para os professores pior remunerados (os da
rede municipal de ensino; os das regides “Norte+Centro-Oeste” e Nordeste; e os dos
pequenos municipios) (ANUATTI NETO; FERNANDES; PAZELLO, 2002, p.19). Os autores
destacaram o carater de “soma zero” de qualquer sistema redistributivo, como era o Fundef

(e é o Fundeb) para os estados que nao recebiam complementag¢ao da Uniao:

Note que, desconsiderando as transferéncias da Unido, os ganhos de
recursos de uma rede de ensino (municipal ou estadual) ocorrem as custas
de outras. Assim, ndo ha porque esperar que o FUNDEF gere ganhos de
salarios para todos os professores da rede publica de ensino fundamental,
embora a exigéncia de que 60% dos recursos do fundo sejam aplicados em
salarios possa ser um elemento que contribua nesse sentido. E possivel que
professores pertencentes as redes perdedoras de recursos e que ja
gastavam a maior parte dos recursos vinculados a educagdo com salarios,
sofram perdas (absolutas ou relativas) com a implementacdo do FUNDEF.
(ANUATTI NETO; FERNANDES; PAZELLO, 2002, p. 5).

A referéncia dos autores a melhorias potenciais nos pequenos municipios é
contestada por Bremaeker (2003, p. 34), economista e gedégrafo, do Instituto Brasileiro de
Administragdo Municipal (Ibam), para quem a légica do Fundef, de distribuir recursos
segundo as matriculas, contrariou a légica do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM),
de entregar mais recursos para os municipios de menor porte demografico, que, por terem a
economia fundada no setor rural, ndo arrecadam os impostos de competéncia municipal,
que tém natureza eminentemente urbana. Estes municipios “estdo recebendo menos
recursos pelo fato de possuirem, por via de consequéncia, poucos alunos, mesmo que
sejam responsaveis por 100% dos alunos matriculados no seu Municipio”. A analise de
Oliveira (2001, p. 28), de certa forma corrobora o diagndstico (de que os municipios de
pequeno porte transferem recursos para os de médio porte e de alta densidade

demografica), mas da interpretagédo oposta:

[...] essa tendéncia ndo contraria os efeitos redistributivos do Fundef,
reforgcando-o ao contrario do que possa parecer. Como reconhecidamente o
distorcido sistema de partilha de recursos prejudica principalmente os
municipios de médio porte e sao esses que predominantemente integram as
regides metropolitanas, absorvendo parte expressiva das demandas da
populacao para o ensino fundamental (excluidos os municipios das capitais,
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ressalte-se esse fato, por se tratarem, em geral, de grande porte), atua no
sentido de atenuar as disparidades existentes.

Menezes Filho e Pazello (2004) concluem que, em média, o Fundef aumentou os
salarios relativos dos professores e que houve, entre 1997 e 1999, uma diminuicdo das
distancias entre os salarios médios da rede privada e da rede publica (2004, p. 9).

De alguma maneira, a valorizacdo aparecia associada ao recebimento ou
contribuicdo liquida ao fundo, isto é, os detentores de novos recursos puderam adotar
medidas de impacto positivo.®?Ainda assim, as interpretagdes sdo controversas: ao mesmo
tempo em que documento da Undime sobre a regido Sul (1999) indica que no estado do
Parana 32% dos municipios haviam confirmado a “elaboracdo de novos planos de carreira
com ganho salarial dos professores”, pesquisadores da area de educacgido deste estado
fizeram a mais dura critica ao Fundef com relagao ao item da valorizagdo: para Gouveia et
alli (2003) o Fundef ndo promoveu o magistério “devendo-se, pois, denominar-se Fundo de
Manutencao do Ensino e Desvalorizacdo do Magistério” (grifo nosso). A expressao desta
desvalorizag&o correspondia, na analise dos autores, ao rateio das sobras dos recursos do
Fundef entre os professores, na forma de abono, que nao se incorporam aos salarios e as
aposentadorias.

Sobre este tema, acentuei (SENA, 2001a, p. 55) que o carater provisorio do Fundef
retardava os planos de carreira e contribuia para que, freqlientemente, os recursos
subvinculados a remuneracao fossem concedidos sob a forma de abono. Verhine ressalta
que esta pratica, que podia aparentar falta de planejamento, talvez fosse uma estratégia
para nao comprometer as finangas municipais no caso da nao permanéncia do Fundef
(2003, p. 115).

Logo apds a implementacdo do Fundef, surgiu uma controvérsia acerca da
terminologia adotada pela Emenda Constitucional n° 14/96 (“pagamento dos professores”) e
pela Lei do Fundef (remuneracédo dos profissionais do magistério). Assinalei que a Lei do
Fundef alargou o conceito expresso no art. 60, § 5°, do ADCT (MARTINS, 2001). Mas néo o
fez contra o espirito ou mesmo contra a letra da Constituicdo se adotada uma interpretacao
sistematica, uma vez que o proprio nome do fundo contém a expressao valorizagdo do
magistério. O Conselho Nacional de Educacao consolidou, por via da Resolugao n°® 3/97, o
entendimento segundo o qual os recursos poderiam ser utilizados também para o

pagamento de profissionais envolvidos com o suporte pedagdgico (dire¢do, inspegao,

%2 Este entendimento parece ser corroborado pelos estudos promovidos pela UNDIME em 1999, em
estados de diferentes regibes, com exemplos de municipios que recebiam mais recursos que
contribuiam e, inversamente, que contribuiam mais que recebiam (Goias: Aparecida de Goias e
Senador Canedo; Maranh&o: Buriti e Benedito Leite; Parana: Santa Isabel do Ivai e Chopinzinho;
Para: Belém e Braganga).
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supervisao e orientagao educacional). Entretanto, como assinalei a época, “alguns tribunais
de contas estdo se prendendo a literalidade” (MARTINS, 2001, p. 257), dai ter recomendado
a consulta prévia a estes 6rgados em cada estado. Era o que ocorria na corte do Rio Grande
do Sul, que nao admitia que se considerassem como professores os profissionais do
suporte. Esta posicado é defendida por Miola e Mello, técnicos da Corte de Contas gaucha
(1997, p. 201-202):

N&o obstante o aparente alargamento na amplitude da norma temos para
nés que a leitura da mesma Lei n® 9.424 deve ser efetivada em estrita
conformidade com o mandamento constitucional, para entender-se que 60%
dos recursos do fundo deverdo ser carreados para professores em efetivo
exercicio do magistério. (grifo nosso).

Padrdo de qualidade e custo-aluno-qualidade

O financiamento da educagado basica publica como forma de garantir um direito
assegurado pela Constituicdo implica na sua oferta com padrao minimo de qualidade. Esta
deve ser sustentada por um nivel minimo de despesas, a fim de viabilizar a variedade e a
quantidade de insumos envolvidos no processo de ensino-aprendizagem. Para obté-lo,
preconizava pioneiramente Ediruald de Mello (1989), multiplica-se a matricula pela medida
de “necessidade educacional” - o custo-aluno-qualidade.

Esta preocupagdo esteve em debate nas audiéncias publicas realizadas pela
Comissao Especial da PEC n° 233/95 (Fundef) e pela Comissdo de Educacdo da Camara,
por ocasido da discussao dos projetos de PNE.

Na audiéncia publica da Comissao Especial do Fundef, em 29/02/96, o Prof. Melchior
ressaltava que “é preciso pensar, antes de custo minimo, em variaveis de qualidade de
ensino, chegar a variaveis aceitaveis em termos de uma educagédo que ndo seja uma farsa
e, a partir dai, ver quanto custa essa qualidade e estabelecer um sistema gradativo”. O
expositor defendia uma gradatividade continua: os minimos, associados a qualidade,
subiriam em termos de patamares.

O tema seria retomado em 14/03, por Jodo Monlevade e, em 20/03, pelo presidente
da CNTE, Carlos Abicalil.

Na sessao de 27/03/96, o relator, Deputado José Jorge, afirmava:

Nés também teremos que ter em algum momento um modelo do que
queremos e de como queremos aplicar em uma escola. Qual poderia ser o
minimo a ser aplicado em uma escola para entao se verificar qual é o custo
minimo que a gente quer atingir [...]

Mesmo que n&o possamos atingir esse custo minimo num momento, isso
tem que ser uma meta a ser alcangada, e a sociedade tem que saber que
estamos gastando menos que o minimo. Portanto, a qualidade tem que ser
menos do que o que se poderia esperar se gastassemos o0 minimo.
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Também a Deputada Esther Grossi, da oposicdo, manifestou-se em defesa da

emenda que apresentara a partir da idéia do custo-aluno-qualidade,

Em sessdo de 05/05/99, da CECD, o representante da Undime, Neroaldo Pontes de

Azevedo, assinalava:

Quero comecar por uma questao que nés da Undime gostariamos de ver no
plano nacional de maneira mais claramente exposta na questdo conceitual
do direito ao ensino fundamental. Era preciso que ficasse mais claro, ndo sé
no texto, como na nossa consciéncia e no nosso trabalho, que o direito ao
ensino fundamental ndo é apenas o direito a matricula no ensino
fundamental, mas o direito de efetivamente toda crianga e todo adolescente
puder terminar, no minimo, o ensino fundamental. Por isso que ele se
chama fundamental, € um patamar minimo de conhecimento, sem o qual a
crianca ndo podera avangar na sua escolaridade e, eventualmente, na
busca por um emprego ou por seu lugar na sociedade.

A questado nao é so6 o direito a matricula, isso implica, portanto, qualidade do
ensino e politicas que minimizem a evasao e a repeténcia.

Em 12/05/99, o presidente da CNTE, Carlos Abicalil, afirmava no Seminario sobre o

Fundef, promovido pela Comissdo de Educacdo da Camara: “consideramos urgente rever

os vetos presidenciais a lei, definir o custo-aluno-qualidade na perspectiva de ampliar os

recursos, inverter a logica de restrigdo aos direitos universais, especialmente os das

criangas, jovens e adultos”. No dia seguinte, o Seminario recebia o Prof. Monlevade que

ponderava:

Se ndés quiséssemos ter parametros imediatos para a fixacdo de um
custo/aluno/qualidade, que esta na lei e que em cinco anos precisa ser
atingido - e ja estamos no segundo ano e cinco meses, poderiamos talvez
comegar com isso, com a média do custo aluno na escola privada.

O Fundef atuou mais diretamente sobre a universalizacdo e sobre a equidade no

universo intraestadual e, indiretamente, sobre a qualidade. A intervengdo nesta reunido

(13/05/99), por parte do Deputado Gastao Vieira € ilustrativa deste ponto de vista:

Se discutir qualidade neste momento, nés podemos inferir que a
implantagéo do fundo pode levar a uma melhoria dos padrées de qualidade,
principalmente se considerarmos que a alocagdo de recursos na rede
municipal provocou algumas agbes que contribuem para melhorar a
qualidade do professor. Como concurso publico e a questao salarial, isso ai
nés podemos inferir. O fundo tem dois anos, acredito que com cinco ou seis
anos podemos aferir com melhor condigéo.

Em audiéncias publica cujo foco eram as “supostas irregularidades do Fundef”

(23/11/99) Monlevade lamenta a nao definicho do padrdo minimo de qualidade, em

decorréncia do descumprimento do § 4° do art. 60 do Ato das Disposi¢coes Constitucionais

Transitérias (ADCT), conforme redacgao da EC n° 14, que previa:

§ 4° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustaréo,
progressivamente, em um prazo de cinco anos, suas contribuicdes ao
Fundo, de forma a garantir um valor por aluno correspondente a um padrao
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minimo de qualidade de ensino, definido nacionalmente.

Sobre a questao do custo minimo fixado nacionalmente, Melchior destaca que pode
ser abordada segundo trés concepg¢des (MELCHIOR, 1997, p. 29-30):

a) gasto-aluno — verifica-se a disponibilidade orgamentaria e, em funcdo desta e
das vinculagdes e subvinculagdes, divide-se o montante pelo per capita de alunos, para se
ter um gasto-aluno per capita;

b) custo-beneficio — estuda a melhor alternativa de investimento a partir de uma
melhor “taxa de retorno”,segundo padrées economicistas;

c) custo-aluno-qualidade — orienta-se pela qualidade da educagéo, indicada pela
avaliagdo de padrdoes de desempenho e/ou comportamentais associados a capacidade de
julgamento, critica, criatividade, decisdo, raciocinio, solugdo de problemas, equilibrio
emocional, etc. O autor reconhece ser dificil a mensuragédo e estar a concepgado em pleno
desenvolvimento. Para o autor, segundo esta concepc¢ado, o custo adicional para elevar a
qualidade é adicionado ao custo anterior.

Segundo Melchior, o defeito da concepgao federal, até o0 momento em que escrevia
(e pode-se dizer, até o presente momento), era considerar o custo-aluno como gasto-aluno,
isto é, de acordo com as disponibilidades financeiras, variavel que nao deve orientar
isoladamente as decisbes do governo, uma vez que a Constituigdo, ao vincular impostos,
indica claramente o carater prioritario da Educacéo.

Davies (1998) apontava o risco de superlotacdo de salas, que pode ter ocorrido
pontualmente, mas ndo foi um problema apontado pela literatura de maneira uniforme, isto
é, a situacdo foi variavel conforme o sistema. Verhine (2003), por exemplo, ressalta: “Um
outro indicador de qualidade que ficou estavel com a implementacdo do Fundef refere-se a
relagdo aluno/turma, o que significa que as mudangas bruscas nas matriculas nao alteraram
significativamente a quantidade de alunos na sala de aula”.

Por outro lado, Dias Silva (SILVA, 2003, p. 208) aponta que, no municipio baiano de
Governador Mangabeira, o niumero de turmas permanecia constante e a distribuicdo de
alunos acompanhava a variagdo do niumero de matriculas, de forma a elevar-se o numero
de alunos por turma quando as matriculas aumentam. E Arelaro (2007, p. 10), ao fazer uma

avaliagao preliminar do periodo de vigéncia do Fundef, registra que

para fazer render os recursos do FUNDEF, adotou-se um aumento do
numero de alunos nas salas de aula — em média, cinco alunos a mais — ja
que o pagamento realizado se dava por “aluno atendido”, piorando, em
consequéncia, as condigdes de ensino e de aprendizagem.

Apo6s descreverem a composigao e o funcionamento do fundo, Valle e Costa (1997,

p. 141) ressaltam que a tematica do custo-aluno ganhou relevancia a partir da discussao da
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PEC n° 233/95. Acrescento que pode-se considerar o debate em torno do PNE o marco da
disseminacao da proposta. A partir de 2002, a Campanha Nacional pelo Direito a Educacao
inicia 0 processo de discussao de referenciais para o custo-aluno-qualidade (CARREIRA e
PINTO, 2007).

Também os economistas ressaltaram alguns aspectos. As pesquisadoras Nora
Gordon e Emiliana Vegas, vinculadas ao Banco Mundial, identificaram a redugdo dos
tamanhos das classes. Entretanto, descobriram, para sua surpresa, face ao objetivo
estabelecido de atingir maior equidade, que houve um pequeno aumento da desigualdade
nos resultados dos testes em todas as regides, no periodo de 1995 a 2001(GORDON e
VEGAS, 2004, p. 3 e 15).

Menezes Filho e Pazello, economistas da Universidade de Sao Paulo, (2004, p. 14)
realizaram estudo (com dados até 2001) que sugere que a transferéncia liquida per capita
de recursos do Fundef parece ter tido impacto direto na proficiéncia das escolas municipais
do Norte e do Nordeste. Para Mendes (2001, p. 34), consultor legislativo do Senado Federal,
na area de economia, o Fundef parece ter produzido impacto positivo significativo em
relacdo ao aumento de grau de escolaridade dos professores, duragao dos turnos das aulas
e reducao do atraso escolar.

Sobreira e Campos encontraram correlacdo positiva entre as notas do Sistema de
Avaliacdo da Educagado Basica (Saeb) entre 1997 e 2003 e trés variaveis: remuneragao
meédia dos professores, professores com curso superior e gastos por aluno/ano do Fundef,
sendo esta ultima a que apresentou correlagdo mais forte (2008). E, em todos os casos, a
rede municipal se mostrou mais responsiva. Registraram, ainda, que “um aumento de 0.15%
nos gastos anuais por aluno no Fundef aumenta em 1% a nota média nas provas de lingua
portuguesa e matematica nos exames das Saeb” (SOBREIRA e CAMPOS, 2008, p. 343).

José Marcelino de Rezende Pinto convoca os estudiosos do financiamento da
educacao para realizar um esforco de explicitagcdo de quais sdo os insumos minimos

necessarios para a construcao de uma escola de qualidade (PINTO, 2005b, p. 97).

Universalizagéo do ensino fundamental

Ja a Constituicao de 1934 estabelecia que a educagao era um direito de todos (art.149) e
determinava que o ensino primario integral e gratuito era de frequiéncia obrigatéria (art. 150,
paragrafo unico, “a”).

O Fundef constituiu um instrumento mais poderoso para atender ao objetivo da
universalizacdo do ensino fundamental, de que para dar conta plenamente dos requisitos de

sua oferta com qualidade e eqliidade para além das fronteiras internas de cada estado.
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Davies (1998, p. 17) apontava, entre os problemas e riscos do Fundef, o de
“‘congelamento da situagdo das matriculas” nas redes estaduais e municipais. Este
decorreria da percepcéao por parte dos entes subnacionais de que “este investimento sé sera
vantajoso se a prefeitura ou governo estadual gastar menos do valor médio em ambito
estadual”. Esta previsdo nao se concretizou — em geral, houve expansao da matricula.

O economista Fabricio Oliveira (2001, p. 12) considera expressivo o aumento da taxa
de matricula, de 93% em 1997 (ano anterior a implantagéo nacional do Fundef) para 95,4%

em 1999 e uma projecédo, no momento em que escrevia, de 96,1% para o ano de 2000:

Os numeros dessa evolugdo podem levar um analista apressado a creditar
pouca importancia ao Fundef no avango desse processo em relagdo ao
periodo anterior a sua criagdo. Deve-se, entretanto, considerar que o
aumento de 3 pontos percentuais nessa taxa registrado entre 1998-2000 é
significativo em relagdo a expansao de 5,5 pontos percentuais ocorrida
entre 1994-1997, porque na margem s&o maiores os esforgos exigidos.

A prioridade do fundo para uma determinada etapa confronta-se com o conceito de
equidade educacional. O ensino fundamental foi definido pela Constituicdo como o unico
obrigatério. Esta qualificacdo ndo é fruto da Emenda n°® 14/96, mas do texto aprovado pelo
constituinte em 1988 (art. 208, |, CF). Esta orientagdo, inclusive, ndo foi alterada com a
Emenda n° 53/06 que instituiu o Fundeb, uma vez que intactos permaneceram, nao sé o
referido inciso | do art. 208, mas também o § 1° (que define o ensino obrigatério como direito
publico subjetivo) e 0 § 3° do art. 212, que prevé, desde o texto aprovado em 1988, que “a
distribuicdo dos recursos publicos assegurara prioridade ao atendimento das necessidades
do ensino obrigatério™. Nao ha duvida de que o Fundef priorizou o ensino fundamental —
mas isto ndo se fez em contraste com a Constituicdo, mas de acordo com seus dispositivos,
mesmo antes da Emenda Constitucional n® 14/96.

Esta interpretacdo é corroborada por Melchior, para quem o que o fundo fez foi
“intensificar a prioridade dos Estados, Distrito Federal e Municipios no ensino fundamental”
(grifo nosso). Na mesma direcéo assinala Castro (1998, p. 13):

“A subvinculagdo prevista na EC-14/96 veio fortalecer institucionalmente a prioridade
prevista no paragrafo 3° do artigo 212 da Constituicido de 1988, que fixava a distribuicdo de
recursos como prioridade nacional para aplicagao de recursos no ensino fundamental”.

Castro, Barreto e Corbucci (2000, p. 5) afirmam que a instituicdo do Fundef reitera o

dispositivo constitucional, que estabelece a obrigatoriedade do ensino fundamental e a

% Com a aprovagao da Emenda Constitucional n° 59, de 11 de novembro de 2009, passa a ser
obrigatéria a educacgéo basica dos 4 aos 17 anos de idade ( art. 208, | , CF), com implantagao
progressiva até 2016, nos termos do PNE, com apoio técnico e financeiro da Unido( art. 6° da EC
n° 59/09).
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prioridade da sua oferta pelo poder publico. Castro opina que (2000, p. 66): “A criagdo do
FUNDEF foi uma estratégia para forgar a regularizagdo e expansao do fluxo de recursos
para o financiamento da educacao fundamental”.

Também Monlevade (2004 a) considera que a Constituicdo Federal “é cristalina em
declarar que a prioridade de investimento do Estado, em todas as esferas administrativas, &
com a garantia do ensino obrigatério”.

Maria Helena Castro (1999, p. 114) localiza a prioridade ao ensino fundamental como
uma decisdo de governo, que tem a “virtude” de cumprir o dispositivo constitucional. O
Fundef teria sido a principal medida para “traduzir” esta prioridade.

E importante contrastar estas leituras, segundo as quais o fundo ‘“intensificou’,
“fortaleceu” ou “reiterou” a prioridade no ensino fundamental, com o entendimento de alguns
autores segundo os quais a priorizacdo do ensino fundamental no fundo “reorientou” a
politica de financiamento.

Para Maria Rosimary Santos (SANTOS, 1999, p. 214), “A prioridade colocada no
financiamento do ensino fundamental contradiz o texto constitucional de 1988, que afirma
ser dever do Estado garantir a educagéo basica...”. Procurei evidenciar a improcedéncia
desta interpretacdo em face dos dispositivos constitucionais vigentes desde a Carta de 1988
(SENA, 2000b, p. 75; SENA, 2001 b, p. 83).

Em texto de 2002, elaborado para a Anped, Farenzena, Gouveia, Souza e Peroni
construiram um estado da arte referente ao Fundef. Em seu raciocinio, o Fundef “materializa
a reorientagdo, por parte do governo federal, da politica de financiamento da educacao
basica: a definicdo do ensino fundamental como o Unico nivel de ensino obrigatoério, gratuito
e com financiamento regular no Brasil”®*(FARENZENBA et alli, 2002, p.1). Em primeiro
lugar, cabe observar que, em estabelecimentos oficiais, 0 ensino & gratuito em todos os
niveis, e nao apenas no fundamental (art. 206, 1V). Pode-se concordar com a parte final
desta afirmacdo, com a ressalva de que, embora nao contemplados por mecanismo de
fundo (o que seria desejavel), a educagao infantil e o ensino médio deveriam ter contado
com a regularidade de seus recursos garantida se fosse cumprido o art. 69, § 5° da LDB
(que assegura repasses imediatamente ao 6rgao responsavel pela educacéo, em intervalos
regulares de dez dias apds a arrecadacao). Nao houve reorientagao da politica.

Associada a discussdo da prioridade ao ensino fundamental, alguns autores

levantam a questao do prejuizo as demais etapas da educacéo basica.®®

 Em trabalho elaborado para a Anped, em 2001, Farenzena registra que a prioridade ao ensino
fundamental foi se tecendo como consenso no periodo pés-regime militar e foi inscrita na
Constituicdo de 1988. Neste texto menciona, inclusive, expressamente a regra contida no art. 212,
§ 3°.

% Davies, 1999; Menezes, Gemaque e Guerreiro, 2000, Rodriguez, 2001; Guimaraes e Pinto, 2001;
Oliveira, 2001; Azevedo, 2002, Verhine e Rosa, 2003; Sauer, 2004; Araujo, 2005; Farenzena,
2006a, Souza Jr, 2007), Monlevade,2007.
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Em audiéncia publica da Comissdo de Educacao, realizada em 16/04/99, referente
ao financiamento da educacdo e o PNE, o representante da Undime, Jbénathas Silva,
observava que, enquanto a LDB transferia para os municipios toda a educacéao infantil, o
Fundef ndo contemplava com recursos essa etapa. Concluia que

[...] esta acontecendo a “prefeiturizagdo” e ndo a municipalizagdo da
educacao infantil, porque os Municipios nao tém recursos para arcar com
esse nivel de educagao, que é o mais caro. Entdo, passa-se o énus para as
Prefeituras.

Também Maria Malta Campos, em depoimento na audiéncia publica da CECD em
29/04/99, considera que “no caso da educacado infantil, o Fundef esta tendo impacto
cerceador”: faltava uma fonte de financiamento da educagéao infantii em momento em que a
esfera estadual se retirava abruptamente do atendimento do nivel pré-escolar e em que, em
decorréncia da LDB, as secretarias de educagdo assumiam as creches (antes vinculadas a
assisténcia social).

A subvinculagdo de recursos ao pagamento dos professores somente do ensino
fundamental regular, segundo Azevedo (2002), atuou negativamente no clima
organizacional das escolas, na medida em que gerou disparidades salariais entre os
profissionais desta e das demais etapas e da modalidade de EJA.

Farenzena (2006a, p. 91) ressalta que, no caso do Rio Grande do Sul, o advento do
Fundef teve impacto sobre o escopo do regime de colaboragcdo entre o estado e os
municipios gauchos: o foco passou a ser o ensino fundamental, e ndo mais este e a
educacao infantil. Por outro lado, a autora registra que, naquele estado, ao contrario do que
ocorreu em outros, o governo estadual manteve as classes de pré-escola.

Na audiéncia publica que inaugurou os debates sobre a PEC do Fundeb (25/10/05),
o Deputado Antenor Naspolini, da oposicao, que foi secretario de Educacéo do estado do
Ceara no periodo de vigéncia do Fundef, fez o seguinte registro:

[...] O Fundef praticamente habilitou os professores do ensino fundamental,
e quem nao teve habilitagdo e estava com tempo de servigo ou com vinculo,
praticamente passou para a educacgao infantil. Ou seja, a educagéo infantil
passou a ser um grande almoxarifado de professores ndo titulados.

Menezes, Gemaque e Guerreiro (2000) constataram que, embora as vagas no nivel
pré-escolar e as classes de alfabetizagcdo registrassem reducdo da oferta, a taxa de
atendimento na faixa etaria de 4 a 6 anos aumentou de 36,9% para 46,8%, o0 que sugere
que mais criancas dessa faixa passaram a frequentar o ensino fundamental. Este tipo de
‘reagdo defensiva” a lei ou o “jogar com o regulamento” ocorreu em varias situagoes.

Verhine e Rosa (2003, p. 111) acentuaram que:
[...] este remanejamento das estatisticas para ampliar a matricula do ensino

fundamental, possivelmente também ocorreu com as classes de educacgao
de jovens e adultos (EJA), que quase desapareceram dos registros e
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passaram a ser computadas como classes de ensino fundamental regular,
com enfoque na aceleragéo.

Assim, ndo necessariamente os recursos captados via ensino fundamental foram
aplicados nesta etapa. Verhine e Magalhdes (2003) assinalam que “existem evidéncias, no
entanto, que em alguns casos o valor gasto/aluno no ensino fundamental foi inflacionado,
pois, para melhor aproveitar os recursos do Fundef, muitos municipios atribuem para este
nivel de ensino despesas que foram, de fato, realizadas para atividades de educacao infantil
e/ou ensino médio”. Ao debater na Camara dos Deputados o financiamento da educacéo,
ouvi da Secretaria de Educagédo de Minas Gerais que, de certo modo, os estados estavam
“vampirando” o Fundef, para alocar recursos no ensino médio®. A observacdo de que
estados contabilizavam gastos de pessoal do ensino médio como se feitos no nivel
fundamental é reiterada por autores do campo educacional, como Pinto (2005a, p. 73) e
Mandel (1999, p. 115).

Ainda assim, deve se considerar que, formalmente, os recursos deveriam se limitar
ao universo do ensino fundamental. O governo de entdo argumentava que poderiam ser
utilizados para a educagéao infantil os “10%” que n&o integravam o Fundef e os impostos
préprios municipais, e para o ensino médio os “10%” e os impostos que nao integravam a
cesta (IPVA, ITCM). Tratavam-se, entretanto, de recursos que seriam disputados entre a
educacgao infantil, os inativos e a EJA. Nao houve vinculagdo. Em audiéncia publica da
Comissao de Educacao, realizada em 29/04/99, referente ao financiamento da educagéo e o
PNE, Vital Didonet salientava que, se esta fosse a intengdo governamental, caberia

estabelecé-la como meta expressamente prevista:

Vejam V. Ex3s: 15% que véao para o Fundef — e s&o prioritarios porque na
Constituicdo o unico nivel de ensino obrigatério € o ensino fundamental.
Portanto, a idéia de alocar prioritariamente para o ensino fundamental esta
conceitualmente correta, constitucionalmente fundamentada, mas ela diz o
seguinte: esses 15% sdo para o professor em atividade e para a
manutengao dos alunos.

% A economista, entdo consultora do MEC, Vera Lucia Costa (2001, p. 77) explica, de forma mais
técnica, que “é preciso esclarecer que, na pratica, o total de recursos aplicados no ensino médio é
superior ao efetivamente declarado. Isso porque parte dos gastos com ensino médio acaba sendo
incorporada ao ensino fundamental, em funcdo de dificuldades operacionais em separa-los”. A
autora exemplifica com o caso de professores que lecionam no fundamental, da 5% a 82 e no ensino
médio e acentua que “o usual é que praticamente a totalidade destes gastos seja atribuida ao
ensino fundamental’. Desta forma, os gastos com o ensino médio sdo “recorrentemente
subestimados”. Estudo de Anunciagao para o estado da Bahia corrobora a existéncia desta pratica
(2003, p. 135). Também, em relagao a EJA, neste estado, segundo Knop e Aragao (2003, p.149),
as matriculas, tanto na rede estadual como na municipal, cairam a zero — provavelmente porque
passaram a ser computadas no ensino fundamental, como classes de aceleragdo, para atrair
recursos do Fundef (2003, p. 149). Souza Jr.(2003) nota que na Paraiba, em 2000, o estado
praticamente zerou sua despesa por aluno com educagao infantil (passou para menos de dois
reais). O autor conclui que “[...] ndo se justifica a diminuigdo verificada em 2000. Provavelmente, o
que ocorreu foi um processo de transferéncia dos gastos com essa etapa de ensino para o
programa ensino fundamental”.
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Como vao pagar os aposentados do ensino fundamental? Aonde vao se
buscar recursos para as outras atividades que nao sejam de professor ou
para aquela manutengado? Entao, é ilusério pensar que, reservando-se 15%
para o Fundef, para o ensino fundamental, para as atividades que estédo
definidas, teriamos liberados os outros 10%. Entdo, s6 € correta essa
proposi¢cao apresentada pelo Ministério da Educagéo no seu plano de que
10% podem ser dedicados a educagao infantil, vamos colocé-la como meta
e vamos estabelecer os mecanismos legais e administrativos para que isso
se efetive.

Na mesma linha, completava a educadora da Fundagcao Carlos Chagas, Maria Malta

Campos, nesta audiéncia:

[...] a presuncdo que ha de que os 10% que sobram para cada Municipio
atuar devem ser totalmente destinados a educagéo infantil, parece-me uma
presungdo que precisaria ter base em fatos, o que parece que nao esta
acontecendo. Por qué? Porque os municipios também sdo responsaveis
pela educacdo de jovens e adultos, também s&o responsaveis pelo
transporte escolar, por uma série de agoes, inclusive Municipios que até
atuam — também considero equivocadamente — no ensino médio, e até
mesmo no ensino superior, mas teria de ser prevista uma fase de transicdo
para que realmente pudéssemos contar com os 10% restantes dos 25% [...]

Apesar desta adverténcia e clara exposigao da situagao, o governo e seus aliados
insistiam, equivocadamente, que os 10% eram destinados a educacao infantil. Foi o que
afirmou, por exemplo, a secretaria de Educacao do estado de Sao Paulo, Rose Neubauer,
em audiéncia publica da Comissdo da Educacao da Camara dos Deputados, realizada em
05/05/99:

Hoje, com a Emenda Constitucional n°® 14, com a garantia de que todos os
Municipios tém que investir 10% de sua receita de impostos no ensino pré-
escolar, temos criado e criamos condigbes muito mais concretas e possiveis
de atender essa faixa etaria de zero a seis anos]...]

Desta forma, para munir as demais etapas de instrumento de financiamento, a
comunidade educacional, alternativamente a leitura do governo, propunha a ampliagdo da

abrangéncia do Fundef, majoritariamente, com sua transformag¢ao no Fundeb.

A equidade e seus limites no Fundef

O tema das disparidades regionais aparece com énfase na Exposi¢cdo de Motivos n°
273/95, que acompanhou a PEC do Fundef, uma vez que constitui a justificativa da criagcao
do Fundef. Retomou-se, também, o discurso de que néo faltariam recursos, mas haveria ma
reparticao destes face as responsabilidades (em ultima instancia, o executivo entendia que
seria um problema n&o de escassez, mas de gestdo, em consonéncia com a diretriz

gerencialista do governo):

Dadas as diferentes capacidades de arrecadagao e o fato de que as
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transferéncias constitucionais da Unido para Estados e Municipios, e dos
Estados para os Municipios, ndao se fazem segundo critérios que levem em
consideragdo necessidades especificas, seja na educagdo, seja em
qualquer outra area, resulta que os distintos governos subnacionais
apresentam diferengas substanciais na sua capacidade de investimento em
educagdo. Uma das disparidades mais gritantes € o fato de que,
precisamente nas regides mais pobres do pais, os Municipios respondem
pela maior parte do atendimento do ensino fundamental obrigatério. Ja nas
regides mais desenvolvidas, os governos estaduais provéem a maior parte
do atendimento [...], no entanto, a ma distribuicdo dos recursos gera
disparidades imensas nesse valor médio por aluno: de um minimo de R$
80,00 para os Municipios do Maranhdo a um maximo de R$ 1.165,00 para
os Municipios de Sdo Paulo; de um minimo de R$ 220,00 no Estado do
Pard a um maximo de R$ 830,00 no Estado do Rio de Janeiro. Ha
evidéncias de que, em um mesmo Estado do Nordeste, o dispéndio médio
por aluno/ano, nas redes municipais de ensino foi de R$ 30,00,enquanto
qgue na rede estadual foi de R$ 300,00. Esta distribuicdo perversa induz a
conclusdo de que ha uma generalizada escassez de recursos, quando na
realidade temos um evidente desequilibrio na reparticdo de
responsabilidades e recursos.

A EM n° 273/95 constatou, ainda (grifo nosso):

[...] ha uma grande iniquidade na atribuicdo de responsabilidades entre os
niveis de governo, quando se leva em consideracdo a capacidade de
investimento de cada um.

[...] consequentemente, para a fungdo redistributiva de recursos fiscais
disponiveis, de sorte a promover maior equidade na capacidade de
atendimento das demandas sociais em cada unidade da Federacao.

No Congresso Nacional, as tematicas “diversidades regionais” e “eqlidade” foram
trazidas pelos governistas, que frequentemente utilizaram-se, na dimensdo do apelo
emocional, de referéncias aos Estados e Municipios mais pobres (José Jorge) ou as
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (Paes Landim, Ubiratan Aguiar). Percebe-se,
porém que a questdo regional sobrepunha-se em alguns momentos a partidaria. O
Deputado Severiano Alves, da oposigado (PDT), também reforgou este argumento em favor
do fundo: “sou a favor, porque a medida vai melhorar a educagdo no Nordeste e no Norte
brasileiros”. No Congresso Nacional, os parlamentares das regides mais pobres, cuja
educacao ja era municipalizada, viram no fundo a possibilidade de captacao de recursos do
estado e da Unido e, consequentemente, de pequenos, porém relevantes ganhos salariais
para o magistério, especialmente em locais que sequer pagavam o salario minimo.

O tema da equidade constituiu um forte elemento de legitimacdo do Fundef.
Representou, em minha percepg¢ao, um avango concreto, mas limitado as fronteiras de cada
estado e a etapa do ensino fundamental. A disponibilidade de recursos e, com ela, a da

variedade e quantidade de insumos, e, portanto, do padrao de qualidade, passou a ser mais
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proximo do equivalente®” entre os alunos do ensino fundamental das redes estaduais e
municipais no ambito de cada estado.

A disparidade entre os estados, que seria minimizada com a complementacido da
Unido para que se atingisse a média nacional, foi frustrada pela inexecuc¢ao da lei. Assim,
além de ndo atuar sobre as demais etapas da educacdo basica, no que concerne as
diferencas entre alunos do ensino médio dos estados e alunos da educacao infantil dos
municipios, ndo so de diferentes estados, mas mesmo no ambito de cada estado, o efeito
redistributivo do Fundef ndo alcangou os diferentes estados, mesmo no que se refere ao
ensino fundamental obrigatério.

A questao da equidade referia-se ndo s6 a eliminagao das diferengas entre o aluno
estadual e o municipal, mas também ao atendimento das necessidades de categorias
especificas que requerem diferentes insumos, com a educacdo especial ou a educagao do
campo. Evidentemente, também passou a ser um ingrediente das disputas federativas entre
as esferas responsaveis por diferentes categorias que exigiam tratamento distinto.

Na “Proposta de eixo orientador para o debate sobre Educac¢ao”, no Seminario de
Municipios, realizado em maio de 1999, a Confederacdo Nacional de Municipios (CNM)
percebia que

A definicdo de um baixo valor minimo nacional por aluno e a decorrente
diminuicdo da complementacdo da Unido tém como consequéncia a
restricdo do carater redistributivo do FUNDEF ao interior de cada Unidade
Federada. Na pratica, a Unido deixa de cumprir sua fungao redistributiva,
prevista na Constituicido Federal.

O mesmo documento mencionava outro aspecto até entdo nao atendido, embora
previsto na Lei n° 9.424/96 (art. 2°, § 2°): a diferenciacdo de custos segundo tipos de
estabelecimento, em favor da educacao rural e da educagao especial. Cobrava ainda a
definicdo de um gasto por aluno que garantisse padrao de qualidade. Também a Undime
pedia a regulamentacao da diferenciacdo segundo os niveis e tipos de estabelecimento, na
Carta do 7° Férum Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagéo (03/06/99). A CNTE, no
documento “FUNDEF: avaliagdo do primeiro ano”, registrava o descumprimento da lei e
assinalava que diferencas existiam, para mais, no caso da educacao especial e das escolas
rurais, mas se preocupava com quem estabeleceria a diferenciacao, considerando que “... a
Unido seria muito pretensiosa se tentasse arbitrar um valor diferenciado, valido para todos
os Estados, dadas as diferentes situagdes de cada um”. Em relacdo a este aspecto, é
interessante destacar a experiéncia Unica do estado de Santa Catarina, que enquanto

ausente a diferenciagdo por norma federal estabeleceu-a em lei estadual (Lei Estadual n°

®7 Subsistiam diferengas face aos recursos que nao integravam a cesta-Fundef.
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10.724, de 16 de maio de 1998). Foi atribuido o acréscimo de 30% por aluno matriculado na
educacgao especial regular e 50% por aluno da zona rural®.

Ao atender a consulta publica sobre o plano plurianual, documento do Consed
(29/05/03) registrava que

[...] a conseqUéncia da adogdo de valor minimo a cada ano mais defasado,
perpetua as desigualdades e impede o alcance de um dos principios
objetivos do mecanismo que é o aumento da qualidade do ensino nas
regides mais carentes e necessitadas.

Embora limitada, a medida nao foi desprezivel no que atine a um melhor equilibrio
federativo entre cada estado e respectivos municipios.

A equidade foi objeto de discussdo por especialistas das areas de educacgéo e
economia. O debate foi proficuo, porque trouxe a baila importantes questées.

O relator da lei regulamentadora do Fundef (Lei n°® 9.424/96), Deputado Ubiratan
Aguiar, publicou Cartilha com objetivo de explicar o funcionamento do fundo e esclarecer
possiveis duvidas. Ja na primeira questao evidenciava sua preocupagao com a dimensao da
equidade, ao afirmar que o fundo “é um mecanismo de distribuicao equanime de recursos
vinculados a manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental”. Reproduz-se a
preocupacdo em seu discurso de encaminhamento da matéria, que ressalta a busca pela
priorizagdo do ensino fundamental, “o Unico que a Constituigdo considerou como obrigatério”
(AGUIAR, 1997, p. 20).

Barjas Negri (1997b, p. 2), entdo secretario-executivo do FNDE e principal
formulador da proposta do Fundef no governo federal, procurava justifica-la como forma de
priorizar o ensino fundamental e de reduzir disparidades:

A verdade é que a Constituicdo Federal determina que Estados e
Municipios apliguem 25% de suas receitas de impostos e transferéncias (de
impostos) com manutengéo e desenvolvimento do ensino [...] Aplica-se, no
maximo, 37% desses recursos com o ensino fundamental, destinando-se os
demais recursos para os ensinos pré-escolar, médio e superior, sendo que
uma parte € computada erroneamente como despesa com educagao.

Para o autor, o fundo seria justificavel para corrigir as distor¢gdes decorrentes da
diferente capacidade de gasto por aluno/ano que possuiam os distintos entes federativos:
“‘encontramos enorme diferenca no atendimento do aluno dentro do mesmo municipio,
simplesmente porque a escola pode ser estadual ou municipal e a disponibilidade de
recurso em cada esfera de governo tem uma acentuada diferenga”. A solugao, portanto,
seria promover uma “mini-reforma” tributaria a partir da introdugéo nos critérios de partilha e

transferéncia de parte dos recursos de impostos de uma variavel educacional — o numero de

% Em nivel nacional, a diferenciacéo foi estabelecida para 12 a 42 séries, 5% a 82 séries e educacio
especial em 2000. Somente em 2005, ja no governo Lula, foi prevista a diferenciagdo em beneficio
da escola rural.
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alunos, de forma a equalizar o valor a ser aplicado por aluno no ambito da unidade da
Federacgao.

Semeghini (2001, p. 3), sucessor de Negri na coordenacdo da instancia federal
responsavel pelo fundo, ressaltava que “a capacidade de investimento da esfera estadual
sempre se mostrou maior que a de municipios, principalmente nos Estados mais pobres da
Federagdo” e que “... sem o FUNDEF, um total de 2.564 municipios teriam menos de R$
350,00 por aluno em 2000”( SEMEGHINI, 2001, p. 8). Para Maria Helena Castro (1999, p.
117), o “Fundao” restabelecia “o sentido de eqliidade nas politicas publicas”. Estudo de
Laczynski (2004) corrobora o efeito redistributivo do Fundef, no interior das fronteiras
estaduais, para o estado de Sao Paulo.

Messias Costa ressaltava a importancia do fundo, em virtude do atendimento a
dimensao da equidade. Considerava que era “uma das criagbes mais engenhosas e
inteligentes feitas até hoje no Brasil com o objetivo de resolver os varios problemas do
ensino fundamental” (COSTA, 1998, p. 43). Destacou que o critério de distribuicdo de
recursos é “justo e equitativo: quem matricula mais criangas recebe proporcionalmente mais,
quem matricula menos recebe menos”. (COSTA, 1998, p. 54).

A ndo inclusdo das demais etapas da educacdo basica levou Rosimar Oliveira (2001,
p. 14) a denominar esta perspectiva de eqiidade do Fundef de “minimalista”, uma vez que
somente a conclusao do ensino fundamental ainda esta aquém das necessidades de
inser¢ao autbnoma na vida social.

No que se refere as etapas da educacao basica, cartilha produzida pela Federacao
das Associagdes de Municipios do Rio Grande do Sul FAMURS (1998, p. 28) reivindicava
(sem se posicionar entre as alternativas de fundo Unico ou fundos multiplos) a “ampliacéo do
mecanismo redistributivo de financiamento que o fundo significa para outros niveis e
modalidades da educacéo basica, notadamente para a educacédo de jovens e adultos, no
nivel fundamental, e para a educacao infantil”.

Davies (2004, p. 25) reconheceu que a sistematica do Fundef permitiu a “redugao
das desigualdades dentro de cada estado (porém nao de um estado para outro)”. O autor
ressaltou, no entanto, a necessidade de cautela em relagdo aos pontos positivos do Fundef,
dada a tradicdo patrimonialista do Estado brasileiro, que implicava na auséncia de garantia
de que os recursos realmente fossem aplicados na melhoria das condigbes do ensino,
incluida a melhor remuneragao dos professores,

Melchior analisou desde a proposta de emenda a Constituicdo, que originou o Fundef
(PEC n°® 233/95), até a Emenda n° 14/96 e a Lei do Fundef (Lei n° 9.424/96). Para o autor
(1997, p. 27):

O Fundo tem o grande mérito de chamar a atengdo para o ensino
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fundamental, criando um mecanismo de financiamento que comeca a
concretizar o sonho de muitos educadores, que € o de eliminar as
diferencas entre escolas publicas estaduais e municipais €, principalmente,
as diferencas entre escolas urbanas e da zona rural. O Fundo nao elimina
as diferencas, mas cria as condigbes para diminui-las.

Mariza Abreu (1998a, p. 29), consultora legislativa da Camara dos Deputados,
destacou que “é impossivel implementar um mecanismo redistributivo em que todos
ganhem. Toda redistribuicdo implica no repasse de quem tem mais para quem tem menos”
e apontou (MARIZA ABREU, 1998a, p. 28) as razbes pelas quais um ente federado
redistribui recursos, segundo a sistematica do fundo:

a) oferta de matriculas abaixo da capacidade de atendimento; e/ou
b) receita tributaria per capita muito elevada em relagao a realidade estadual.

Concluiu que:

[...] Impde-se, pois, a conclusdo de que o Fundo nao nivela por baixo como
afirma a oposicdo ao Governo Federal. Ao contrario, ao redistribuir pela
média apenas parte (e ndo a totalidade) dos recursos constitucionalmente
vinculados para a educacdo, o fundo diminui a variacdo dos valores por
aluno, de forma que o menor valor ainda é de quem mais recebe aporte de
recursos e, inversamente, o maior valor € de quem mais transfere recursos.

Castro (1997, p. 18) salientou a importancia do fundo ao buscar a “equalizagdo dos
gastos com base em um indicador educacional que € a matricula e fixar uma aplicagao de
recursos para a valorizagdo do magistério”. Ao analisar o impacto do fundo, o autor (1998, p.
25) registrou que, em termos regionais, na regido Nordeste “deve ocorrer macica
descentralizacdo de recursos das esferas estaduais para as municipais”. A maioria dos
estados desta regido (e um estado de fora, o Para, que, alias, foi o Unico que antecipou a
vigéncia do Fundef para 1997) receberia complementagcdo da Unido. Castro (1998, p. 37)
nota que a complementagdo seria “bastante focalizada, destinando-se quase que
inteiramente apenas a trés estados — cerca de 90% dos recursos”. Afirmava, ainda, que:

Esses deslocamentos de recursos serao expressivos e colocardo alguns
problemas, principalmente para os estados do Nordeste e o Rio de Janeiro,
uma vez que, diante do impacto negativo nas receitas estaduais, tornarao
ainda mais restritiva a capacidade de gasto desses estados, no momento
em que os dirigentes do Executivo estadual estdo sendo pressionados a
realizarem ajustes fiscais e contengdo de despesas de pessoal (Lei
Camata), e a negociarem dividas (estabelecer limites de endividamento)
junto ao governo federal. O outro lado da questdo é saber se prefeitos,
secretarios de educagédo e demais burocratas locais estardo preparados
para gerir eficientemente a grande entrada de recursos em seus
orcamentos, a qual, em alguns casos, pode chegar a 27% de suas receitas.
(CASTRO, 1998, p. 27).%°

9 A Lei Camata (Lei Complementar n° 96/99) precedeu a Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Castro destacou, ainda, que, no plano nacional, permaneceriam as desigualdades na
distribuicdo de recursos. Esta é uma decorréncia da incomunicabilidade dos fundos no
ambito de cada estado com aqueles para além de suas fronteiras. Mesmo os estados que
recebiam a complementacdao da Unido, como o Para, continuaram com o gasto per capita
entre os menores do pais, nota Rosana Oliveira (OLIVEIRA, 2005, p. 15). Em texto de 2000,
em co-autoria com Angela Barreto e Paulo Corbucci, Castro (2000, p. 5) registrava que,
segundo o MEC, o gasto médio por aluno dos municipios teve incremento na maioria dos
estados, especialmente no Maranho, onde cresceu 213%, mas diminuiu em cinco unidades
federadas (Roraima, Goias, Espirito Santo, Minas Gerais e Sdo Paulo).

Os economistas da Escola de Administracdo Fazendaria (ESAF) Mac Dowell e
Gremaud (2005, p. 9) dividiram os municipios em quartis do indice de Desenvolvimento
Humano Municipal-Renda (IDH-M Renda) e constataram que aqueles do quartil de menor
renda receberam valores médios das transferéncias liquidas positivas superiores aos quartis
subsequentes, o0 que indica que o Fundef proporcionou redistribuicdo horizontal dos
recursos no ambito de cada estado.

Ja no contexto da discussdo do Fundeb, Monlevade (2004a) assinalaria que o
mecanismo distributivo do Fundef, no caso do ensino fundamental, “diminuiu drasticamente
as diferengas de custo-aluno entre governo estadual e municipios, dando, na maioria dos
casos, vantagens para os Municipios (que tinham menos arrecadagao e mais encargos)”.
Na mesma linha, Janete Azevedo (2002) considerava que o carater redistributivo do fundo
beneficiou os municipios mais pobres e promoveu melhoria nas condigbes salariais de seus
docentes. Para Mendes (2001, p. 42), o ritmo de melhoria dos indicadores do ensino
fundamental foi maior nos municipios mais pobres (com ICV — indice de Condi¢do de Vida
menor que 0,5) e nas regides mais atrasadas que o verificado na média do pais.

Marcelo Ottoni de Castro notou que o governo federal, ao considerar em seu balango
do primeiro ano do Fundef, as matriculas de 1997, gerou uma distor¢cdo, que tenderia a
diminuir na medida em que se estabilizasse a oferta do ensino fundamental, mas que,
naquele momento, nao correspondia as disponibilidades de recursos por aluno/ano. Assim,
o valor minimo nacional nao foi cumprido no primeiro ano de implantacdo nacional do
Fundef:

Os calculos corretos indicam que nao houve em 1998 uma disponibilizagao
de gasto minimo por aluno de R$ 315,00 em todo o pais [...]

No Nordeste, o valor por aluno em 1998 foi de R$ 287,00, pois houve um
acréscimo de 1,196 milhdo de estudantes de um ano para o outro. Na
média estadual das duas categorias de rede publica, ficaram abaixo dos R$
315,00 exatamente os estados beneficiados pela complementagéo federal,
que chegou em montantes insuficientes para fazer face ao aumento
regional médio de matriculas.”

70 Segundo o autor, o indice de aumento médio a da taxa de matriculas no Nordeste foi de 12,1% e o
valor efetivamente disponibilizado pelo Fundef, por aluno, foi de R$ 266,00 na Bahia, R$ 282,00 no
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Ainda que tenha feito criticas & maneira como foram apresentados os dados no
balango do governo sobre o Fundef, o autor entendeu que o primeiro ano de funcionamento
do Fundef “revela valiosos avancos na equalizacido dos recursos de financiamento do
ensino fundamental e na disponibilizacdo de valores mais dignos para aplicagdo nas
localidades marcadas por maior escassez de fundos publicos”. Ressalva, entretanto, que “o
fundo constitui um bom mecanismo de equalizagcado de gastos em nivel intraestadual, mas
nao entre os estados e as regides, em vista dos limites da agdo complementar da Unido em
favor da garantia de um valor minimo por aluno”.

Escrevendo em 2000, Mello e Souza (SOUZA, 2002, p. 33) descreveu o Fundef tal

como concebido na legislagdo, mas ndo como praticado:

O FUNDEEF realiza, ademais da redistribuicdo intraestadual de recursos
educacionais, uma redistribuicdo interestadual’’, por meio da
complementacao da Unido, para os estados cujo custo por aluno, definido
pelo FUNDEF, situe-se abaixo da média nacional. Assim, o papel da Unido
€ garantir um minimo de custo por aluno, que se iguale a média nacional.
(grifo nosso)

Se cumprida a lei, as disparidades interestaduais poderiam ter sido minimizadas.
Oliveira (2001, p. 24-25) procurou mostrar como, em 1998, diminuiu a distancia entre os
valores por aluno do ensino fundamental na rede municipal das diferentes regides. Diante
daquela convergéncia para a média nacional, o autor era otimista e, com projegcbes
referentes a 2000, considerava inevitavel o encurtamento das distancias entre as regides.
Entretanto, ndo foi o que aconteceu. O documento intitulado “Relatério e Parecer Prévio
sobre as contas do governo da Republica” (TCU, 2000, p. 318), referente ao exercicio de
1999, ja indicava que os valores das médias regionais evidenciavam o “desequilibrio nos
gastos com o ensino fundamental, em que apenas as regides Sudeste e Sul apresentam
valores (R$ 623,86 e R$ 541,36, respectivamente) acima da média nacional, que é de R$

473,95”. O Relatério prosseguia:

Constata-se que os aumentos nos gastos médios por aluno das regides
Norte e Nordeste, 4% e 5,1%, respectivamente, foram inferiores ao
acréscimo da meédia nacional (9,5%), o que contraria um dos objetivos
pretendidos com a criagdo do Fundef, qual seja, a promogéo da equidade
na alocacdo de recursos para o ensino fundamental. Os aumentos dos
nuameros de matriculas nessas regides, 7,7% e 12,1% - superiores aos 6%
relativos a média nacional — ndo constituem razao suficiente para explicar o
afastamento dos valores gastos por aluno do Norte e Nordeste com relagao

Maranhdo e na Paraiba, R$ 287,00 no Piaui, R$ 289,00 no Para e no Ceara, R$ 292,00 em
Alagoas e R$ 299,00 em Pernambuco.

" Na verdade, mesmo que a legislagdo do Fundef tivesse sido cumprida, ndo haveria redistribuicdo
interestadual — ndo ha comunicacao de recursos entre os fundos de diferentes dmbitos estaduais.
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a média nacional, visto que a regido Sudeste apresentou crescimento do
numero de matriculas de 9,8% - superior, também, a média nacional — mas
registrou acréscimo do valor médio gasto por aluno de 13,5%, acima,
portanto, do gasto médio nacional. (TCU, 2000, p.241).

Para o educador, especialista em financiamento da educacéo, José Marcelino de
Rezende Pinto (2005b, p. 95), “se é inegavel que o Fundef contribuiu para reduzir as
diferencas absurdas entre dependéncias administrativas de um mesmo Estado que acabam
gerando o aluno estadual e ao aluno municipal, com direitos distintos, esse fundo pouco fez
para reduzir as diferencas entre os estados da Federacido.” O autor apontou que, entre os
extremos - Roraima, maior valor per capita, e Bahia, menor valor, a razdo foi de 3,2 vezes
(PINTO, 2005c).

Na mesma direcdo, Vazquez reconheceu uma redugdo das desigualdades
intraestaduais, mas no que se refere as desigualdades interestaduais constatou que “nao
houve uma convergéncia dos valores per capita aplicados nos Estados e regides em relagao
ao valor aluno/ano médio nacional” (VAZQUEZ, 2003, p. 152). Entretanto, seu achado mais
importante, em minha opinido, foi que, em comparag¢ao com a situagao anterior (que o autor
define como primeiro momento), a introducao do Fundef, em 1998, operou, naquele ano,
uma reducdo das desigualdades. Observe-se, ainda, que, segundo o autor, o valor
correspondia entao a 72,25% da média nacional — isto é, sequer chegava a proposta original
do Executivo, de fixar o valor em 90% da média. Diz o autor:

Devido a complementacédo da Unido, os Estados do Para na regidao Norte,
Bahia, Ceara, Maranhdo, Pernambuco e Piaui na regido Nordeste tiveram
seus fundos complementados por recursos federais. Esta parcela nova de
recurso destinada a estes Estados permitiu um aumento dos valores
aluno/ano aplicados superior ao crescimento do valor médio nacional em
1998J...]

Com isso, a introdugdo do fundo representou um avang¢o na reducdo das
desigualdades interestaduais no financiamento do ensino fundamental,
estabelecendo uma trajetéria convergente dos valores aluno/ano aplicados
nas unidades federadas em diregdo ao valor médio nacional. (VAZQUEZ,
2003, p. 148).

Entretanto, este segundo momento foi curto. O terceiro momento, iniciado com o
congelamento do valor minimo do Fundef em 1999, foi marcado pela perda da importancia
da complementacéo da Unido. Nos anos subseqlentes a 1998, Vazquez aponta uma queda
continua do valor minimo em relagdo a média nacional — critério adotado pela lei, mas nunca
cumprido: 66,49% em 1999, 62% em 2000 e 59% em 2001, patamar que foi mantido em
2002 e 2003 (VAZQUEZ, 2005). O autor conclui que o Fundef foi um caso tipico em que o
ajuste fiscal impds limites aos gastos sociais.

Isto significa que a complementacdo da Unido — uUnico instrumento utilizado para a
correcao das desigualdades interestaduais (VAZQUEZ, 2005, p. 150) - poderia ter tido um

papel mais eficaz, mas foi comprometida pela dependéncia da trajetéria, com o
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subfinanciamento pelo poder central, sob o impacto da “crise da Russia”, que levou ao
congelamento do valor minimo: o descumprimento da lei em relagao a regra da adocao do
valor minimo igual a média tornou ineficaz o Fundef como instrumento de redugédo das
desigualdades interestaduais. Responsabilidade dos agentes, e ndo culpa da lei.”?

Monlevade (2000, p. 253) ressaltou que:

[...] a lei foi sa&bia, porque fez o valor minimo refletir a média nacional de
arrecadacgao e matricula e ndo s6 a corregao monetaria da inflagdo. A Lei do
Fundef é redistributiva. A politica econdbmica é que amordaga as intengdes e
a propria letra da Lei.

Luiz Araudjo (2005, p. 81) sintetizou a discussdo: "A auséncia de participacao
significativa do principal ente federado agiu como limitador de qualquer combate as
desigualdades regionais e impossibilitou que fosse praticado um custo-aluno menos
humilhante no ultimo periodo”.

Embora reconhecesse os efeitos na direcdo da equidade (intraestadual), Pinto

opinava no sentido de que esta se fazia em detrimento da preocupacéo com a qualidade:

Por outro lado, o FUNDEF exerceu um forte impacto no sentido de reduzir
as discrepancias encontradas entre os gastos por aluno nas diferentes
redes de ensino no interior de um mesmo estado. O problema é que esta
equalizagao se deu pela via da socializagdo da miséria, tornando precarias
aquelas redes que, em fungdo de gastos mais elevados, apresentavam
melhores indicadores de qualidade e salarios. Por sua vez, os recursos
transferidos para as redes mais pobres foram insuficientes para que estas
apresentassem indicadores minimos de qualidade como determina a
Constituicao Federal (PINTO, 2002, p. 128).

O autor acentuava, também, que o fundo pouco fez para reduzir as diferencas
interestaduais. Essas criticas a pratica exercida no periodo do Fundef ndo evitaram que o
autor reconhecesse, no plano da concepg¢ao, como um dado “novo e positivo”, a insergéo
pela Emenda n°® 14/96 do direcionamento das fungdes redistributiva e supletiva da Unido,
para a garantia da equalizagdo de oportunidades educacionais e padrao minimo de
qualidade de ensino, mediante a assisténcia técnica e financeira (PINTO, 2005b, p. 94-95).

Em trabalho produzido para o Banco Mundial, Soares (1998) conclui que a iniqlidade
no sistema educacional do Brasil deriva de sua estrutura federativa e nao pode ser
enfrentada sem a modificacdo das competéncias para tributar e a divisdo das receitas. O
fato de o principal imposto do Estado brasileiro, o ICMS, ter uma arrecadagdo muito
diferenciada em cada estado estava na raiz das disparidades. Para o autor, o Fundef (que

denominava FVM) era uma medida que mudava as regras de distribuicdo e, portanto,

"2 O relatorio do Tribunal de Contas da Uniso (TCU) sobre as contas do governo no exercicio de 1999
ja apontava o aumento da distancia entre as médias estaduais (TCU, 2000)
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‘reduzia imensamente” as iniqlidades. O autor situa uma eventual competicdo por

matriculas no nivel escolar (1998, p. 16):

One final interesting consequence is the possibility of competition both
among systems for schools, and among schools for students. If a school is
allocated revenues proportional to its enrollment, the possibility of the school
deciding which system, state, or municipality it wishes to belong to becomes
real. If this same school brings in R$ 300 or more per student in revenues,
there would be an incentive for states and municipalities to provide the best
possible environment for the school as an incentive to keep the resources.
Also, given that students now mean money, the possibility of schools
competing for students also becomes real.”

Esta abordagem corresponde a visdo comum em textos do Banco Mundial,
influenciada pela visao neoliberal, que enfatiza a competicdo como um valor positivo e
aplicavel, também, na esfera publica. O que, para Soares, é positivo ou “interessante”, para
Monlevade é um “pecado” ou um ‘“risco”. Minha percepg¢do, pautada na experiéncia
brasileira, € a de que a razdo estda com o ultimo autor, na medida em que a competicéo
substitui a colaboracido, que deve ser a marca do federalismo cooperativo. Registre-se,
ainda, que as observacgdes de Soares ndo tém fundamento na realidade da organizacado do
sistema de financiamento poés-Fundef: os sistemas ndao competem por escolas (que
representam custo), mas por matriculas (que atraem recursos). Na melhor das hipéteses, no
inicio da vigéncia do Fundef, os estados procuraram passar escolas para os municipios, o
que nao pode ser interpretado como competicdo por matriculas. As escolas ndo recebem
recursos de acordo com suas matriculas. Tampouco competem entre si. A
proporcionalidade vale para o sistema de ensino, e ndo para as escolas, e é, sempre, uma
disponibilidade de recursos e ndo uma garantia de aplicagéo equitativa entre as escolas.

Estas ndo tém a possibilidade de decidir a que sistemas querem pertencer.

3.1.3. O Fundef como meio de concretizar o regime de colaboragédo: a complementagao
da Unido, o valor minimo por aluno/ano e a controvérsia sobre a municipalizagdo como meio
de equilibrar as responsabilidades entre os entes federados

”® “Uma interessante consequéncia final é a possibilidade de competicao tanto entre os sistemas
pelas escolas, como entre as escolas por estudantes. Se uma escola recebe receitas
proporcionalmente as suas matriculas, a possibilidade de que decida a qual sistema, estadual ou
municipal, deseja pertencer torna-se real. Se a mesma escola traz em receitas R$ 300,00 ou mais
por estudante, haveria um incentivo, para estados e municipios, para proporcionar o melhor
ambiente possivel para a escola, como um incentivo para manter os recursos. Da mesma forma,
uma vez que os estudantes agora representam dinheiro, a possibilidade da competicdo entre
escolas por estudantes torna-se real”.
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A Exposicao de Motivos n°® 273/95, ao constatar a complexidade da gestao, propds a
sua racionalizacdo, a partir da definicdo clara das responsabilidades de cada esfera

federativa:

[...] a Constituicdo gerou compromissos que ampliam em muito a
complexidade da gestéo, nas trés esferas do Poder Publico.

[...] a mesma Carta nao explicita de forma coerente as responsabilidades e
competéncias de cada uma das esferas, de forma que o cidaddo comum
saiba a quem cobrar o cumprimento das garantias constitucionais.

[...] O que se verifica é que a distribuicdo dos recursos ndo & compativel
com as efetivas responsabilidades na manutencao das redes de ensino.

[...] a proposta de emenda constitucional, em anexo, tem por objetivos,
primordialmente, assegurar: - a definicdo clara das responsabilidades dos
diferentes niveis de governo, no atendimento das necessidades
educacionais.

A EM n°® 112/96 refere-se a “formas de colaboragido entre as esferas do governo
federal, estadual e municipal”.

Nas questdes acerca da distribuicdo de recursos e responsabilidades entre as
esferas federativas e das funcdes da Unido os parlamentares da oposicao (Esther Grossi,
Pedro Wilson e Lindberg Farias) cobraram a participagao da Unido. Pela base do governo,
Marconi Perillo e Osvaldo Biolchi louvaram a nova distribuicdo de responsabilidades. Para
Perillo, a PEC do Fundef era um “estimulo a municipalizacao”, e, para Biolchi, ela “quase

obriga a se municipalizar”, o que vé como de extrema importancia para o pais.

Outra questdao que tem merecido uma reflexdo critica é o papel da Unido no
financiamento da educacgéao basica, isto é, seu dever face aos demais celebrantes do pacto
federativo.

A redacao original da PEC n° 233/95 estabelecia a fungdo supletiva e redistributiva
da Unidao, mas deixava de fazer referéncia ao suporte técnico e financeiro, ainda que
previsse a complementagao (meio) retirava o principio (assisténcia financeira). Esta questao
foi analisada na audiéncia da Comissao Especial, em 29/02/96, por Maria Eudes Veras ao
comentar o papel da Unido: “Ela se retirou de uma atividade, de uma agao que estava posta
desde a Constituicao de 1946, quanto a cooperagao técnica e a assisténcia financeira.
Devemos recompor o art. 211, incluindo essas atribui¢cdes referentes a Uniao” (NT, p. 12). O
mote foi retomado na audiéncia de 20/03, na exposi¢cdo do entdo presidente da CNTE,
Carlos Abicalil, que asseverava:

No art. 211, que corresponde na PEC ao art. 5° a alteragdo, no nosso
entendimento, visa fundamentalmente a reduzir o compromisso da Uniao
Federal com financiamento do ensino fundamental e do ensino basico, uma
vez que o atual texto expressa, inclusive, que a Unido cabe até a
assisténcia financeira no financiamento dos diversos sistemas. A emenda
proposta fala de carater supletivo, de matéria educacional, mas carater
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supletivo e matéria educacional podem significar muitas coisas, inclusive um
programa de televiséo, por exemplo.

Complementacao da Uni&o e valor minimo por aluno

A EM n°® 273/95 diagnosticou uma indefinicdo da funcéo supletiva da Unido naquele
momento:

Tradicionalmente, ao governo federal tem sido atribuida a responsabilidade
maior pelo ensino superior, cabendo-lhe, em relagdo ao ensino basico,
apenas a funcdo normativa e a acao supletiva, esta nunca claramente
definida [...]

[...] mais do que uma agéao supletiva ndo claramente definida, a Unido deve
atentar para sua fungao redistributiva.

[...] através do mecanismo proposto, a Unido garantira que pelo menos este
investimento seja alcangado em todos os estados da Federacéo.

[...] com participacdo da Unido, em funcédo da efetiva responsabilidade do
Estado e dos seus Municipios no atendimento escolar [...]

No que se refere ao financiamento da educacao por meio do Fundef, o mecanismo
que expressava este compromisso do poder central era a complementacao da Unido, cujo
parametro se estabelecia em funcido do valor minimo a ser despendido por aluno em cada
ano. Este aspecto selaria o regime de colaboragdo. Como salientei, o valor minimo
constituia um “primeiro passo, ainda insuficiente, mas muito importante, para se atingir o
desejado custo-aluno-qualidade” (MARTINS, 2001, p. 255). Entretanto, desde o inicio criou-
se um cenario propicio as suspeitas acerca dos mecanismos que garantiriam que a Unido
participaria do esforgo federativo para financiar a educacdo. Recorde-se que estava em
vigor o Fundo de Estabilizacdo Fiscal, que reduzia a obrigacdo da Unido de aplicagdo de
recursos resultantes da receita de impostos para o patamar real de 14,4%. Este mecanismo
e seu sucedaneo (a DRU, instituida em 2000) inibiram o cumprimento do papel da Unido. Ao
promover a desvinculacao parcial de recursos, o FSE/FEF/DRU representaram uma contra-
reforma tributaria em relagédo ao que dispusera o constituinte (ROMAO, 2006; MARTINS,
2009).

A experiéncia recente, de descumprimento de dispositivo constitucional acerca da
aplicagdo de recursos da Unido no ensino fundamental, suscitava duvidas entre os
pesquisadores do campo educacional.

Nao tardou que a experiéncia confirmasse estas suspeitas e os estudiosos se
somassem ao coro das entidades que denunciavam o descumprimento da regra legal, como
assinalado.

Em texto de minha proépria lavra (SENA, 2001a, p. 57), a respeito do valor minimo do

Fundef, destaquei que:
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E importante assinalar que o FUNDEF é um mecanismo de financiamento
cuja execugdo nao se completou. A sua abrangéncia focalizada n&o € um
elemento interno do mecanismo do FUNDEF, mas resultado da utilizagao
que o Executivo vem fazendo da “valvula” do valor minimo — contrariando,
alias, o disposto na lei. Para se ter o “FUNDEF Pleno”, tal como ja previsto
na legislacao, sdo necessarios:

- aumento imediato do valor minimo nacional, de acordo com o que disp&e o
art. 6°, caput e § 1°, da Lei n°® 9.424/96;

- ajuste do valor minimo nacional a um padrao de qualidade (art. 60, § 4° do
ADCT e Macro-objetivos da Lei n° 9.989/00 — PPA);

- definigdo do coeficiente em beneficio da escola rural (art. 2°, § 2°, 1V, da
Lei n°® 9.424/96).

A interpretacdo contra legem, dada naquele momento pelo MEC, procurava distorcer
o sentido da regra do § 1° do art. 6° da Lei do Fundef, ao ignorar que este se referia
expressamente a receita total e & matricula total. O governo alegava que os fundos eram 27
€ ndo se comunicavam e que, portanto, o valor minimo corresponderia ao do estado em pior
situacao, isto é, ao estado em que fosse menor o quociente obtido pela razdo entre a

previsao de receita e as matriculas. Dizia Semeghini (2002):

Como o FUNDEF foi concebido para funcionar independentemente no
ambito de cada Estado (artigo 1°), parece claro que a divisdo por ele
introduzida refere-se a cada UF. Nesse caso, a unica interpretacédo possivel
€ a de que o valor minimo nacional ndo pode ser inferior ao menor
valor/aluno entre os Estados, o que sempre se cumpriu.

A este argumento - que era irrelevante, mesmo que analisada somente a Lei do
Fundef, uma vez que, se os fundos eram varios, o valor minimo, tal como dispunha o caput
do art. 6°, era nacional - respondi que (MARTINS, 2001, p. 35): “A prépria Constituicao prevé
que o valor minimo é definido nacionalmente (art. 60, § 3°, ADCT). Se o valor minimo nao
fosse nacional, perderia todo o sentido légico e juridico a regra para a efetuacdo da
complementacgao da Unido na Constituicdo Federal’. Em outras palavras, se o valor minimo
fosse 0 menor dos valores obtidos pela divisdo da receita por matriculas, ndo haveria o que
complementar e a Constituicdo estaria prevendo uma situagdo impossivel. Para Azevedo
(2001, p. 146), o governo federal impunha um entendimento que afrontava a lei
“apresentando uma interpretacao intencionalmente equivocada ao tomar como referéncia
indices por estado, e nao pelo conjunto do pais”.

Por ocasido da aprovacdo do PNE, ainda que tecnicamente seja extravagante
aprovar dispositivo de lei no sentido de que outra lei em vigor seja respeitada, foi aprovada
emenda aos objetivos e metas do financiamento que expressava o inconformismo no
Congresso pelo descumprimento da Lei do Fundef. A meta n°® 11.3.18, do capitulo do
financiamento, previa que a Unido deveria calcular o valor minimo “rigorosamente” de

acordo com o estabelecido na Lei do Fundef.
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Num segundo texto de minha autoria (MARTINS, 2005a, p. 44), voltei ao assunto no
contexto de discussao do Fundeb, de forma a esclarecer que a interpretacao, que também o

novo governo abragara, nao tinha a menor sustentagao sob qualquer angulo:

Do ponto de vista juridico esta expresso que, ainda que operacionalmente
existam 27 fundos de ambito estadual, o valor minimo é nacional. E a Carta
Magna determina que a lei disponha sobre a forma de calculo do valor
minimo nacional (art. 60, § 7°, ADCT). O Fundef é um programa nacional.
Pode-se escolher o método hermenéutico gramatical, histérico, teleoldgico —
ndo ha contorcionismo exegético que possa negar que a Constituicdo
definiu que o valor minimo é nacional. Mesmo uma abordagem na linha da
“reserva do possivel” seria inadequada, porque em termos de Educacao
discute-se aqui o minimo basico, o ensino obrigatdrio. (grifo nosso)

Do ponto de vista da histéria da proposta isto fica claro. Ao propor o Fundef,
em 1995, com a discussdo conduzida por Barjas Negri, o governo
trabalhava com a média nacional como referéncia. Propunha que o valor
fosse o equivalente a 90% da média. Esta informagao pode ser recuperada
nos arquivos da PEC 233/95. Além das planilhas da época, da audiéncia
publica em que foi distribuido documento neste sentido, do testemunho de
quantos acompanharam o processo, ha resposta escrita do entdo ministro
da Educacéo, a Requerimento dirigido pelo entdo Deputado Elias Abrah&o,
presidente da Comissdo Especial, e que se refere a 90% da média. No
momento subsequliente, por iniciativa do deputado Mauricio Requido, o
Congresso adotou 100% e ndo 90%. Esta € a histdria. Documentada.
Contra fatos ndo ha argumentos. (grifo nosso)

Do ponto de vista logico a tese € muito fragil. Ora, se prosperasse a
interpretacdo dos governos, passado e atual — a do menor quociente —
todos os Estados, por definigdo, teriam atingido imediatamente o valor
minimo. Neste caso, ndo haveria que se falar em complementacédo para
atingir o valor minimo, como prevé a Constituicdo. E o art. 60, § 3°, do
ADCT nao faria o menor sentido. A Constituicdo ndo contém dispositivos
ociosos e tampouco impropriedades logicas. (grifo nosso).

Note-se que a representante do governo, Prof? Eunice Duhran, em audiéncia publica
da Comissao Especial da PEC n° 233/95, em 18/01/96, afirmou: “Entdo, o que o fundo
propée? O fundo propde que tentemos equalizar a média. Calcula-se a média nacional e,
entdo, os que estdo muito abaixo, o Municipio complementa (sic), os que estdo acima...
Quer dizer, a Unidao complementa.”

Monlevade registra que, em 1998, ja ocorria a primeira dificuldade do Fundef. Feitas
as contas, o Valor Minimo Anual por aluno legal, de acordo com o art. 6° da Lei 9.424/96,
que cria o Fundef, ndo podia ser honrado pelo governo federal, segundo as previsdes de
receitas feitas pela Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN) e do

Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (Inep) do MEC. Para o autor,

o Valor Minimo Anual por Aluno teria que ser fixado acima de R$ 397,98, de
acordo com estudo da Camara de Educacgéo Basica do Conselho Nacional
de Educacgdo. Neste Valor Minimo, a Unido precisaria complementar os
Fundos de 16 estados e ndo de seis, como efetivamente veio a acontecer ja
que o Valor Minimo usado com critério foi de apenas R$ 315,00. A
complementacgéo legal equivaleria a quase R$ 2 bilhdes, que o presidente e
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sua equipe econbémica nao queriam aplicar em educagdo (MONLEVADE,
2000, p. 39).

O autor assinalou que o pior ocorreria no ano seguinte, com o congelamento do valor
minimo anual por aluno em R$ 315,00. E, no Seminario sobre o Fundef, por ocasido dos
debates promovidos pela Comissdo de Educacdo da Camara acerca do PNE, afirmaria:
“Todo o no esta ai. O nd6 é o valor minimo. Se nés ndo levantarmos esse valor minimo,
realmente, o Fundef ndo veio ao que se propunha”. (NT, sessao de 13/05/99)

Abreu (19983, p. 30-31) apontava, entre os principais problemas do fundo:

O valor minimo anual por aluno, definido nacionalmente pelo governo
Federal para 1998, de R$ 315,00, ndo corresponde a formula de calculo
prevista na Lei n® 9.424/96, art. 6, § 1°, ou seja, ndo resulta da razdo entre a
receita prevista para o fundo e a matricula no ensino fundamental no ano
anterior [...] Este fato demonstra as dificuldades que enfrenta o Ministério da
Educacgao para fazer valer junto a area econémica do Governo Federal a
anunciada prioridade a educagao fundamental.

Melchior (1997) abre seu livro pioneiro acerca da analise do Fundef com a afirmagéo
de que a Emenda n° 14/96 foi enviada pelo Poder Executivo como forma de livrar a Uniao do
dispositivo do art. 60 do Ato das Disposi¢cbes Constitucionais Transitérias (ADCT), que
obrigava aplicar no ensino fundamental pelo menos 50% dos recursos vinculados. O
descumprimento da norma vinha sendo apontado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
desde 1989. Varios autores fazem o mesmo registro’®, entre os quais José Marcelino de
Rezende Pinto, para quem este seria o principal motivo da criagdo do Fundef (PINTO, 1999,
p. 86). No meu entendimento, este ndo era o objetivo Unico da proposta, embora fosse,
talvez, seu objetivo politico imediato. O ex-ministro Paulo Renato (SOUZA, 2005, p. 79)

afirma:

A proposta de emenda na parte que criava o fundo era uma modificagéo do
artigo 60 das disposigbes transitérias da Constituicdo e que obrigava os trés
niveis de governo por dez anos a gastar metade dos recursos vinculados a
educacao apenas no ensino fundamental. Esse dispositivo ndo vinha sendo
cumprido, apesar de terem se passado ja sete anos. Anualmente o Tribunal
de Contas da Unido fazia registro da irregularidade. Nado era cumprido
porque era praticamente inviavel, além de contrariar enormes interesses
vinculados ao ensino superior publico.

Melchior ressalta que o fundo ndo acrescenta mais recursos financeiros aos que ja
existiam, aspecto salientado, também, por Pinto (1999, p. 90).
A polémica em torno do valor minimo tinha como causa os encargos que geraria para

a esfera federal no cumprimento de sua fungao supletiva, por meio da complementacéo da

74 (MONLEVADE, 1997, p. 66 e 110); (OTTONI DE CASTRO, 1998, p. 107); (DAVIES, 1998, p, 8;
PERONI, 2003, p. 124); (BERCIVICI, 2000).



162

Unido realizada, segundo a lei, para atingir o valor minimo e, desta forma, assegurar a
democratizacdo, na medida em que possibilitaria uma politica de universalizacdo que
transcendesse a mera oferta de vagas e que também propiciasse o ensino com padrao
minimo de qualidade, uma vez que viabilizada a quantidade e a variedade dos insumos
indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem.

Messias Costa ressaltou a importancia da previsdo da complementacido da Unido
(1998, p.57): “Pela primeira vez na histéria do pais, a Unido assume um compromisso
publico, mais do que isso, constitucional, de complementar recursos para garantir um valor
minimo por aluno, definido nacionalmente”. Para o autor, tratou-se de compromisso que
inverte a tendéncia histoérica iniciada com o Ato Adicional a Constituicdo do Império. Apesar
de seu entusiasmo, o autor faz algumas criticas as regras adotadas para a complementagao
da Unido, ndo s6 em relacdo ao cronograma de seu pagamento, que o autor (COSTA, M.,
1988, p. 63) considerava timido’®>, mas, sobretudo, em relagdo ao montante da
complementagao, determinada em fungdo do valor minimo por aluno/ano, de R$ 315,007°.
Messias Costa ndo enfatizou, como fariam outros autores,”” que a baixa complementacéo
da Unido decorria do descumprimento da lei.

As criticas recairam também sobre o descumprimento pela Unido da regra referente
ao valor minimo como média nacional, sobretudo quando foi congelado em R$ 315,00, o
valor minimo anual por aluno, no ano de 1999. No documento “Fundef: Avaliacdo do
primeiro ano”, elaborado pela CNTE, |é-se:

[...] A crise instalada no pais e as medidas de ajuste fiscal para tentar conter
o desequilibrio das contas publicas penalizam ainda mais setores ja pouco
priorizados, como a educagao [...] A priorizagdo da educagao cai
definitivamente por terra quando analisamos os numeros, a partir de 1998,
ano em que o FUNDEF entra oficialmente em vigor [...]

Mas, fruto da prépria politica recessiva do governo, as receitas federativas
tém caido vertiginosamente [...] Com as medidas do recente acordo com o
FMI, o Executivo aprofunda ainda mais a crise da educagao publica [...]
Para a educagédo bésica, o mesmo Valor-Minimo-anual por aluno do
FUNDEF praticado em 1998, ja indica os prejuizos e as dificuldades pelas
quais passarao a educagao infantil, ensinos fundamental e médio. No caso
especifico do FUNDEF a matematica do governo aponta para uma reducgéo
no atendimento de alunos. A idéia ja ventilada pelo MEC/INEP é a de
restringir o FUNDEF apenas para as criangas de 7 a 14 anos, o que na
pratica excluiria mais de 7 milhdes de alunos das escolas publicas.

"0 cronograma previa pagamentos mensais de 5% da estimativa, repasses minimos de 45% até 31
de julho e 85% até 31 de dezembro.

’® Messias Costa assinalava (1998 p. 64) que a complementagéo da Unido em 1998, que calculou em
R$ 543 milhGes, seria “algo irrisério se comparado com a estimativa da receita de impostos (R$
88,9 bilhdes de reais) ou com o PIB (743,3 bilhdes de ddlares)”. Tratava-se, continuava o autor, de
complementagao “tdo pequena que poderia ser coberta apenas com parte da quota federal do
salario-educacgéo”, o que “felizmente” ndo era possivel face a proibigcdo fixada pelo Decreto n°
2.264/97, de utilizagdo do salario-educagéo além do limite de 20% do total da complementagéo.

" Como Monlevade (1997), Abreu (1998), Sari, Abreu e Perotto (1998), Arelaro (1999), Davies
(1999), Ottoni Castro (1998), Souza Junior (2000), Sena (2001a) ou Neroaldo Azevedo (2001).
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A | Reunido Extraordinaria do Consed/99, realizada em 25 e 26 de fevereiro de 1999,
aprovou a Mogao n° 02/99, na qual, apds considerandos acerca do propdsito federativo do
Fundef de reduzir as desigualdades regionais e da expectativa criada no que se refere a
recuperacao dos salarios do magistério e progressiva elevagcdo do valor aluno/ano, os
secretarios estaduais:

[...] decidem, por unanimidade, tornar publica sua preocupacdo com as
repercussdes da atual crise financeira sobre a implementacdo do FUNDEF
colocando em risco os compromissos assumidos pelo Governo Federal com
os Estados e Municipios. Esta preocupagédo se fundamenta na decisdo —
contraria ao espirito da Emenda Constitucional n° 14 — de manter congelado
o valor minimo por aluno em R$ 315,00, para este ano. Também contribui
para criar um ambiente de incerteza, a insuficiéncia de recursos
consignados no orgcamento de 1999 para a complementagdo devida pela
Uniao aos Estados que n&o alcangarem o piso nacional.

Na mesma diregdo, o documento “O Fundef na avaliagcdo da UNDIME” (16/03/99)

entendia que:
[...]1.3 O congelamento do valor do custo-aluno em R$ 315,00 apena os
estados e 0s municipios, favorecendo a posigdo do governo federal em
diminuir sua participagdo em termos de complementagdo de recursos. A
experiéncia de um ano mostrou que o Brasil possui condi¢cbes financeiras
para operar com um custo-aluno maior, cumprindo a lei proposta pelo
préprio Executivo Federal.

A entidade assumia, na “Carta do 7° Férum Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educagdo — Municipio e Educagdo no 3° Milénio” (03/06/99), a posicdo de reiterar a
reivindicagao da garantia do “imediato cumprimento da Lei n°® 9.424/96, no que diz respeito a
atualizagao do valor minimo anual por aluno”.

O congelamento reflete a orientagdo do governo de promover o ajuste fiscal,
sobretudo naquele momento, em que houve a chamada “crise da Russia”.

Assim, em audiéncia publica da Comissdo de Educacdo, realizada em 16/04/99,
referente ao financiamento da educacdo e o PNE, o representante do MEC, Ulisses
Semeghini, explicava:

Por razdes de Governo e em fungdo da fuga de capitais, da crise econémica
e financeira ocorrida no inicio do ano, o governo federal decidiu manter o
valor per capita de 315 reais. E importante resgatar isso. Ndo é minha
opinidao ou do MEC, muito menos do ministro Paulo Renato, de que este
seja o valor adequado. Este foi o valor imposto pelas circunstancias de
governo no comego deste ano.

Na audiéncia de 05/05/99, o representante da Undime, Prof. Neroaldo Pontes de
Azevedo, ressaltava que, na expectativa de um custo/aluno maior, os municipios haviam
feito seu planejamento e assumido encargos que ndo poderiam cumprir. Em 12/05/99, no
Seminario sobre o Fundef, inserido nas discussdes do PNE, o presidente da CNTE, Carlos
Abicalil, pontuava que “congelando o valor minimo anual de 315 reais, pode-se supor que a

aposta é de que os estados e municipios ou tenham retracdo na sua oferta ou tenham
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contencao de qualidade”. Tal a repercusséo negativa do congelamento que foi verbalizada,
inclusive, por parlamentares governistas. Nos debates do dia seguinte, ainda no Seminario
do Fundef, o Deputado Atila Lira, da base aliada ao governo, diria:

O per capita é fundamental. Ele é que vai permitir que a gente possa
desenvolver as politicas de complementacdo do fundo, sobretudo as de
capacitagdao. Com esse per capita de 315, hoje € um limitador. Os
programas de capacitagdo ainda estdo no nivel do professor leigo. Temos
uma nova LDB que precisa completar a formagdo desses professores no
sentido do ensino superior. Entdo, esse esforco de ampliar o per capita
deve ser o grande esfor¢o que nés vamos trabalhar juntos com os estados.

Na mesma direcdo, a entao presidente da Comissao de Educagao, Deputada Maria
Elvira, apoiadora do governo, assinalava, em audiéncia publica, em 23/11/99, referente a
fiscalizacdo do Fundef e denuncias de irregularidades:

O que nos preocupa nao sao apenas as irregularidades, que sempre
existiram no manejo do dinheiro publico, mas também que a lei seja
cumprida. Importa-nos que tanto a Unido como os Estados e Municipios
aportem ao Fundef sua contribuicdo efetiva, o que nem sempre acontece.
Tanto é verdade que esse minimo ndo atende. Dai estarmos lutando para
elevar esse per capita. Ja estd sendo elevado para o ano de 2000, como V.
Sr? mencionou [Ulisses Semeghini, coordenador do Depto do Fundef/MEC],
mas ainda esta longe de ser o que precisamos. A Comissao realmente esta
preocupada com isso.

Durante todo o periodo do Fundef, as entidades do movimento social e dos gestores
(Undime e Consed no campo setorial e CNM e FNP, representando os prefeitos) manteriam
a proposta de rejeicdo dos vetos e a denuncia acerca do descumprimento da regra da
complementagdo.’® Conforme registra documento da CNM, preparatério para o Seminario
de Municipios que se realizaria em maio de 1999, dezessete estados foram prejudicados —
“‘os 8 que ja recebem complementacdo da Unidao deveriam receber um volume maior de
recursos federais e deveria também haver complementacdo ao FUNDEF para outros 9
estados brasileiros (Amazonas, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Rio
Grande do Norte, Rondénia, Sergipe e Tocantins)’. Nestes estados, acentuava, ficavam
prejudicados todos os municipios. As entidades registravam a fragilidade do Fundef no que
se refere ao desenho do regime de colaboracdo e da promogao da equidade fora do ambito

de cada estado.

® No documento “A Educagao Municipal apresenta suas propostas para uma educacdo de
qualidade”, dirigido aos candidatos a presidéncia da Republica, em 22/08/2002, a Undime reafirma
as propostas de rejeicdo dos vetos e considera “inadmissivel que o governo federal continue
desrespeitando a legislacdo no que diz respeito a definicdo do valor minimo anual por aluno do
Fundef’. Cf. Carta da VI Marcha a Brasilia em defesa dos municipios, assinada pela CNBM e FNP
(13/03/03), Posicao da CNTE sobre o Valor Minimo do Fundef para 2003. A Carta de Floriandpolis,
do Consed (21/11/03), que registrava: “os valores minimos estabelecidos pelo governo federal para
o FUNDEF continuam significativamente inferiores aos valores que deveriam ser fixados nos
termos da lei. Acrescente-se ainda que a proposta orcamentaria para 2004 ndo corrige esse
problema”.



165

Em 2002, estas entidades apoiariam a movimentagio junto ao Ministério Publico,
promovida pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagao, para garantir a aplicagdo da
Lei do Fundef.”

Com a eleicdo do presidente Lula, houve uma expectativa em relagdo ao valor
minimo, que logo se frustrou. Em Carta dirigida aos Ministros da Fazenda, Casa Civil e
Educagao (Oficio n° 258/03), a CNTE expressava seu descontentamento:

Desde sua implementacao, em 1998, a Lei 9.424/96 tem sido descumprida,
onerando Estados e Municipios, que deixam de receber mais recursos da
Unido para investimento no Ensino fundamental. Com a posse do novo
governo, consideravamos que essa ilegalidade fosse corrigida, haja vista
que o assunto compunha a plataforma do candidato Luiz Inacio Lula da
Silva.

Para surpresa de todos, nesse ano de 2003, o governo federal ndo sé
deixou de cumprir a lei, mais uma vez, como tem praticado o menor valor
“per capita” desde a implantagdo do FUNDEF: R$ 446,00 e R$ 468,30,
guando o correto seria R$ 700,00 e R$ 735,00.

Na mesma linha, a Campanha Nacional pelo Direito a Educagao langcou Nota Publica
manifestando “indignacao diante do fato de que a proposta de lei orgamentaria (para 2004)
encaminhada pelo governo ao Congresso Nacional, caso aprovada, prevé perda real para a
educacao, de 13,4%, e ndo garante os recursos necessarios ao cumprimento da Lei do
Fundef...”.

Meses antes (Cf. Carta 92/2003, de 26/05/03), a Undime ja reclamara a majoragao
dos valores para aqueles indicados em estudo feito por grupo de trabalho instituido pelo
MEC (para R$ 500,00 e R$ 525,00).

Permaneciam, no novo governo, a sombra do ajuste fiscal e as duvidas sobre qual
seria o compromisso da Unido com as metas da equidade e do regime de colaboragéo, que
somente poderiam ser atingidas por meio da solidariedade federativa, especialmente com o
exercicio da funcao supletiva da Unido, via uma complementac¢ao ao fundo mais significativa
€ a incorporacao de todas as etapas.

Ressalto que, associada a este debate da complementagcado da Unido, aparecia a
discusséao do veto a Educacao de Jovens e Adultos (EJA), que mereceu a atencao de varios
autores do campo educacional®. Trata-se de debate em que o campo educacional se
rendeu a intengédo do veto (bloquear a distribuicdo de recursos do fundo para a EJA) sem
travar a luta juridica que lhe propiciaria ampla vantagem: a educagéo de jovens e adultos é

modalidade que ocorre, também, na etapa do ensino fundamental. O caput do dispositivo

"9 Cf. Carta Aberta “O custo aluno do Fundef e a Lei 9.424/96”, do Consed, de 13/12/02.

% valle e Costa (1997) criticam o veto aposto ao dispositivo da Lei do Fundef referente a Educagao
de Jovens e Adultos — EJA. Santos (1999) ressaltou que o veto contrariava o preceito
constitucional de garantia do ensino obrigatdrio e gratuito para aqueles que n&o tiveram acesso na
idade prépria.
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nao foi vetado, o que tornava irrelevante o veto ao inciso Il do art. 22 da Lei do Fundef. Este
aspecto foi notado por Messias Costa, que assinalava que o veto referente a EJA merecia
reparos, uma vez que, a0 menos na parte em que coincide com as oito primeiras séries do
ensino fundamental regular, deve ser considerada como integrante da etapa obrigatéria, a
cujo acesso constitui direito publico subjetivo.

Este tema é aprofundado por Monlevade (1997), para quem os vetos ao texto
proposto pelo Deputado Ubiratan Aguiar e aprovados no Congresso visavam diminuir a
responsabilidade da Unido em suplementar os fundos. Aponta que a Unido exigiu a rigorosa
aplicacéo de verbas em MDE por parte dos entes subnacionais, ao mesmo tempo em que
“faltou coragem e compromisso do governo federal em colocar dinheiro novo na educacao
fundamental”. Para o autor, este posicionamento refletia a idéia de que os recursos da
educacao seriam suficientes e requeriam apenas a racionalizagdo de sua gestdo. Em
decorréncia, a funcdo da Unido seria menos de suplementar e mais de redistribuir
(MONLEVADE, 1997, p. 86). Em seus “contra-argumentos” as razdes dos vetos, analisa o
que entende ter sido a motivagao do governo federal para excluir a Educacédo de Jovens e
Adultos - EJA (MONLEVADE, 1997, p. 186):

Ora, aumentando as matriculas, o custo-aluno-médio dos Estados cairia
enormemente, forcando a Unido a aumentar seus recursos de
complementagédo, pois abaixar o custo-minimo para menos de R$ 300,00
seria politicamente desastroso. Ora, como a Unido sé quer gastar algo como
700 ou 800 milhdes de reais-ano com os fundos, tinha que segurar as
pontas e excluir mais uma vez os excluidos. Se o fundo estivesse
funcionando em 1997, com mais 2.070.663 matriculas do ensino supletivo,
a complementacdo do MEC estaria chegando a um bilhdo de reais.

Prevaleceu, contudo, a interpretagcado segundo a “intengao do veto”.

Em trabalho de 1997, o economista Jorge Abrahdo Castro, do Instituto de Pesquisa
Econbémica Aplicada (IPEA), 6rgao vinculado ao Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestdao (MPOG), analisou as regras de funcionamento do fundo e procurou simular seu
comportamento, se vigente em 1996, para indicar possiveis impactos e estimar as receitas
para 1997 e 1998. O autor destacou, como fizera Melchior, que a nova legislagao nao
aumentava despesas, apenas disciplinava o processo de gasto publico da area de educagéao
(CASTRO,1997). Ressaltou que os impostos estaduais e municipais que nado foram
incluidos na cesta-Fundef representavam, na ocasiao, algo em torno de 10,5% das receitas
de impostos arrecadados no Brasil — desta forma, o fundo abria mao de cerca de R$ 1,66
bilhdo. Destacou, ainda, que, como o gasto-aluno nos estados situava-se em patamar acima
do minimo estabelecido, a complementacdo da Unido seria, no maximo, de meio bilhdo de
reais, isto é, a expectativa de Monlevade, em torno de R$ 700 milhdes ou R$ 800 milhdes,
era “otimista”. A complementagao da Unido manteve-se em um patamar, que atravessou

trés governos e dois presidentes, abaixo de R$ 500 milhdes, até o fim da vigéncia do fundo.



167

Castro salienta (2005) que, ndo s6 houve o descumprimento da legislagdo para
fixacdo do valor minimo, como este sequer acompanhou o crescimento de arrecadacao de
estados e municipios.

Outro tema que surge no debate sobre as obrigagées da Unido para com o regime
de colaboragido € a questdo da utilizagdo do salario-educacéo para a complementacdo da
Unido. Ja por ocasiao da tramitagdo da PEC n° 233/95 as Deputadas Maria Elvira e Marisa
Serrano, da base do governo, haviam apresentado proposta, originaria do Consed, de
proibicdo da utilizacdo do salario-educacédo como fonte da complementagdo da Unido®,
tema que ressurgiria, dez anos depois, como elemento central da negociacdo para a
aprovagao do Fundeb. Quando da discussao da Lei do Fundef, foi apresentada emenda
neste sentido pelo Deputado Lindberg Farias, da oposigao, acolhida pelo relator, Deputado
Ubiratan Aguiar. Este dispositivo foi objeto de veto do Executivo pelo fato de que a utilizagao
do salario-educacdo ja constituia diretriz defendida pelo governo no documento de
orientagdo para o debate acerca do Fundef. Desta forma, abria-se a possibilidade do que
tenho designado por “substituicdo de fontes” ou, mais informalmente, como “ciranda das
fontes” e que Monlevade e Ferreira (1997) descreveram como tatica de “deslocar rubricas” e
que caracterizava a pouca disposicao, por parte do Executivo federal, de elevar o patamar
da complementacdo, e, por conseguinte, o seu grau de compromisso federativo para
suportar as despesas educacionais. Este mesmo texto indica os vetos mencionados (EJA e
salario-educacao) entre os “pecados capitais” do Fundef, além do “risco de aumentar a
competitividade e ndo a colaboragdo entre as redes estaduais e municipais de educagao” .

Tavares, consultor de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos
Deputados, procurou analisar o impacto do Fundef no orcamento federal, argumentando
que, com a EC n° 14/96, aumentou o percentual de receitas estaduais e municipais
vinculado ao ensino fundamental e houve a melhora dos mecanismos de controle sobre a
destinacdo e o uso dos recursos. O autor comentava a controvérsia acerca de se o valor
minimo ja deveria ser elevado segundo a regra da Lei do Fundef (igual a média) ou se, para
aquele ano, valeria o valor de 300 reais, previsto para o primeiro ano de vigéncia da lei
(1997). O autor, corretamente em minha opinido, entendia que poderia prevalecer a hipotese
do aumento em 1998, uma vez que a implantagdo compulséria do fundo foi adiada por um
ano, mas isto nao alterou a regra que remetia a vigéncia da lei. Observe-se que nao havia,

naquele momento, duvida quanto a aplicagdo da regra aos anos subsequientes e nao fora

1 Cf. intervencao da presidente do Consed, Prof? Ana Luiza Machado Pinheiro, na audiéncia publica
de 18/01/96. Notas Taquigraficas, p. 51 e 53.

8 0Os demais “pecados” correspondiam a: exclusdao dos alunos das classes de alfabetizacao,
diferengas de matricula de um ano para outro, valor minimo anual de R$ 300,00 para 1997,
inclusdo da capacitagdo dos professores leigos como forma de despender recursos dos 60%
destinados ao pagamento de seus salarios, riscos de evasdo das receitas de aplicacbes
financeiras do saldo das contas para despesas estranhas.
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construida a “interpretagdo” defendida pelo Executivo em dois governos. Para 1998,
Tavares (1998) calculou que a complementacdo da Unido deveria ser de R$ 2,168 bilhdes,
para um valor minimo de R$ 400,00. Com este piso, acrescentava, a complementacao
beneficiaria 16 estados. O autor faz, ainda, um importante registro acerca das
consequéncias do impacto do Fundef para a negociacdo da Unido com os estados que
distribuiam recursos a seus municipios, e que haviam logrado o adiamento da vigéncia do

fundo por um ano:

Do fato de ter havido perdas para alguns estados, resultou acordo para se
instituir programa de crédito federal para o financiamento de despesas
decorrentes da implementacdo da citada lei (Lei n° 9.424/96 - Lei do
Fundef), que operara entre os exercicios de 1998 e 2009, da forma
seguinte: (a) de 1998 a 2000, serdo emprestados ao estado 80% dos
valores dele transferidos a seus municipios; e (b) apés um ano de caréncia,
de 2002 a 2009, os empréstimos serdo amortizados. Esta matéria era, a
época em que este trabalho foi escrito, objeto do projeto de lei n° 7, de
1998-CN, autorizando o Executivo a abrir crédito especial nas Operacdes
Oficiais de Crédito, no valor de 847,5 milhGes, para que o Tesouro
emprestasse recursos aos estados perdedores, com os quais financiariam
agbes complementares a implantagdo dos dispositivos da Lei n® 9.424/96.
Além da intitulagdo sugestiva, pouco mais formalizagdo foi possivel,
desconhecendo-se até entdo as condigdes do empréstimo (inclusive o que
sdo “agdes complementares”), seus custos para a Unido, bem como de que
forma se controlara o bom uso desses recursos. [...] A concessdo de
empréstimos a estados, financiados com a emisséo de titulos do Tesouro,
aumenta o endividamento da Unido, seus gastos com a subvencdo dos
juros cobrados dos estados e o déficit do setor publico, pelo menos até o
ano de 2000 (1998, p. 37).

No ano seguinte aquele em que o texto foi escrito, seria editada a Lei n® 9.846/99,
que estabelecia “critérios para a concessdo de empréstimo pela Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal, destinados ao ressarcimento parcial das perdas decorrentes da aplicagao
da Lei n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996” 8. Para os Deputados Gilmar Machado e Joao
Grandao (2000, p. 26), entdo na oposicdo, o advento da lei refutava a tese do governo de
que nao havia perdas: “Exemplificativamente, tramita na Assembléia de Minas Gerais, um
projeto autorizativo da contratagdo de um empréstimo, junto a Unido, de R$ 14.830.900,00
(quatorze milhdes, oitocentos e trinta mil e novecentos reais) referentes a 40% das perdas
liquidas do Estado com o fundo em 1999”. Observe-se que nao se cogitou de ressarcir os
municipios que transferiam recursos. A Confederagcdo Nacional de Municipios (CNM), em
documento preparatério ao “Seminario de Municipios a ser realizado em 1999”, reivindicava

a “abertura de cessao de créditos destinados ao ressarcimento das perdas liquidas dos

% Sob a manchete “Unido banca Fundef para os estados”, a Gazeta Mercantil, de 10 e 11 de janeiro
de 1998, p. A-6, noticiava que a medida atendeu a pressdes os governos estaduais do Nordeste,
que ameagavam seguir a trilha de Rio de Janeiro, Ceara e Rio Grande do Sul, que haviam elevado
aliquotas do ICMS para recompor suas arrecadagodes.



169

municipios, em decorréncia do FUNDEF, a exemplo do que ja ocorre com estados na

mesma situagdo”. Tratava-se de 2.800 municipios.®*

TABELA 1 - Complementacdo da Unido ao Fundef
(em R$ milhdes)

Ano 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Valor 487 580 506 392 321 336 485 395 369
% 3,7 3,8 29 2,0 1,4 1,3 1,7 1,2 1,0
do total

Fontes: COFF - 2006 previsdo STN/COFIN

A Tabela 1 mostra que a complementagédo da Unido, ja insuficiente, tornou-se cada
vez menos significativa até o final do periodo de vigéncia do Fundef. Na expressdo do
especialista em financiamento da educagéao, Nicholas Davies (2007, p. 26), foi “minuscula e

decrescente (em termos percentuais e reais)”.

TABELA 2 - Complementacdo da Unido ao Fundef — fundos de ambito estadual —
beneficiados (1998 — 2006)
(em R$ milhdes)

ESTADOS Complementacgao da Unidao

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

ALAGOAS 3,2 24,7 10,4

BAHIA 143,9 2151 191,2 163,5 112,0 97,8 99,6

CEARA 464 335 29 4,54

MARANHAO 153,5 1745 168,9 146,8 145,1 188,9 239,5 236,6 202,4
PARA 112,5 116,5 94,2 61,6 46,8 50,9 155,4 127,9 111,2
PARAIBA 4,7

PERNAMBU 6,3 8,1

Co

PIAUI 241 243 28,3 19,7 16.6 24,6 36,1 20,4

TOTAL 486,7 580,0 485,5 391,6 320,5 362,1 559,8 395,3 313,6

Fonte: Portarias do Ministério da Fazenda de ajuste da complementacdo (1998-2004) ou de
estimativas (2005 e 2006 — Portarias MF n°s 41/05 e 40/06).

A Tabela 2 mostra os valores repassados aos fundos de dmbito estadual que foram
beneficiados pela complementacado da Unido, assim este nimero de beneficiarios decresceu
até o final da vigéncia do fundo, em funcao do decréscimo da participagcao financeira da

Unido.

TABELA 3 - Despesas da Unido com Educacao (1995 — 2005)

(continua)
(em R$ mil)
Anos Valores constantes Participagéo percentual no esforgo federativo
1995 14.605,3 23,8
1996 12.683,4 20,4

A previsdo de eventual ressarcimento do DF, que ndo possui municipios, e, portanto, ndo transferiu
recursos do Fundef €, no minimo, uma falha técnica grosseira.



170

(continuacdo)

1997 12.197,3 20,4
1998 13.194,3 19,2
1999 13.464,4 19,2
2000 15.553,3 21,8
2001 15.263,6 20,3
2002 14.685,0 18,7
2003 13.764,3 17,9
2004 15.221,8 18,2
2005 16.614,4 19,1

Fonte: elaboragéo do autor, a partir de Castro e Duarte, 2007

A Tabela 3 indica que a contribuicdo deste ente para o esfor¢o federativo de
financiamento da educacdo em todos os niveis também vinha numa trajetéria
decrescente. Em valores constantes, no periodo de 1995-2005, houve uma elevacao do
gasto em educacao realizado pelas trés esferas de governo. Aparentemente houve uma
recuperacao em 2004 e 2005, entretanto, em termos relativos, o percentual da Uniao
caiu. A contribuicdo da Unido era de R$ 14,6 bilhdes em 1995, oscilou entre os
patamares de R$ 12 bilhdes e R$ 15 bilhdes até 2003. Em 2004, foram aplicados por
esta esfera R$ 15,2 bilhdes e, em 2005, R$ 16,6 bilhdes. A menor participagio relativa
da Unido foi em 2003. Embora tenha se iniciado uma recuperagao em 2004, no ano de
2005, em termos percentuais, o patamar era o mesmo de 1998, ano de implantagéo
nacional do Fundef. Assim, embora muitos autores tenham batido na tecla (a meu ver de
forma correta, mas incompleta) da desresponsabilizacdo da Unido, é preciso qualificar
esta desresponsabilizagdo. Isto €, a “desresponsabilizacdo” da Unido da-se, néo
isoladamente, frente ao setor educacional (os valores constantes subiram, mesmo na
fase final do governo FHC 2, em 2000 e 2001), mas em face das demais esferas, enfim,

do pacto federativo e do regime de colaboragao.

A controvérsia da Municipalizacdo do ensino fundamental

As relagdes intergovernamentais no setor educacional tém sido avaliadas na

perspectiva dos debates acerca da centralizacdo e descentralizagcdo, considerando-se,

nesta ultima categoria, a municipalizacdo. Sao aspectos indubitavelmente importantes, que,

entretanto, abstraem a dimensao do poder. Assim, faz-se uma discussao que toma a parte

(aspecto administrativo) pelo todo (modelo federativo, com todas as suas implicagdes em



171

todas as dimensdes — administrativa, politica, institucional). Dai reivindicarmos neste
trabalho a centralidade da Federacgao.

Gestores alinhados com a visdo do governo federal de entdo, que tinha na
municipalizagdo um objetivo, como a secretaria de Educacao do estado de Sao Paulo, Rose
Neubauer, e o diretor do Departamento de Acompanhamento do Fundef no &mbito do MEC,
Ulysses Cidade Semeghini, polemizaram com sindicatos, como o Centro dos Professores do
Estado do Rio Grande do Sul (CPERS). Sobre esta tematica da municipalizagdo como
descentralizagdo e sobre seu ritmo e natureza, pronunciaram-se autores como Melchior,
Pinto, Azevedo, Rodriguez, Oliveira, Ottoni, Mendes, Castro e Duarte.

Enquanto alguns autores do campo da economia exaltam a “desejavel
municipalizagdo” (MENDES, 2001, p. 29), estudiosos do campo educacional tendem a
combater o mito da superioridade a priori da administracdo por uma determinada esfera
federativa (PINTO, 2000; AZEVEDO, 2001). Pinto (2000, p. 197) critica a discusséo idealista
em torno da municipalizagdo, exatamente por esquecer que o poder local estabeleceu-se ha
mais de quatrocentos anos. Em relacdo ao Fundef, o autor apresenta, em audiéncia publica
da Comissao de Educacéo, realizada em 16/04/99, referente ao financiamento da educacéao
e ao PNE, a preocupacdo com a municipalizagdo, considerando o carater transitorio do
fundo:

O que o Fundef fez foi municipalizar. O dado objetivo do Fundef & esse: ele
desencadeou um processo de municipalizacdo. Municipios que estao
pensando no dinheiro do Fundef ndo perceberam que, em dez anos, o
Fundef acaba.

Ja por ocasido dos debates acerca da PEC n° 233/95, identificava-se o Fundef como
um indutor da municipalizagdo. Na audiéncia da Comissao Especial, em 29/02/96, opinava
Maria Eudes Veras (NT, p. 12):

Em seguida, refiro-me a indugdo a municipalizagao. O projeto € uma ponte
para a municipalizagdo do ensino. Ele aponta para um custo per capita. Os
Municipios certamente vao ter interesse em oferecer maior numero de
matriculas para receber maior volume de recursos. Ele é um elemento
indutor da municipalizagao e pode, também, alterar os niveis de qualidade
do ensino, considerando que a distribuicdo do recurso se fara por aluno.

A polémica mais recorrente por ocasidao da andlise da PEC do Fundef referia-se as
questdes do equilibrio federativo e do regime de colaboragéo. A proposta foi abordada sob o
angulo dos apoiadores e criticos, de modo a demonstrar se esta seria ou ndo adequada
para lidar com a questado federativa. O debate sobre a participagdo da Unido e sobre o
impacto do fundo sobre os Municipios pode ser ilustrado e resumido no confronto de idéias

em plenario, entre os Deputados Lindberg Farias e Osvaldo Biolchi, na sessdo de 22 de
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maio de 1996. Iniciada a discussao, assim se expressou o Deputado oposicionista Lindberg

Farias (Notas Taquigraficas - plenario, 22/05/96):

A contestagao
governo (PTB-RS):

Acredito que ha um grande desconhecimento sobre o teor da proposta de
emenda a Constituicdo n° 233. Acho, também, que varios Parlamentares
acabam, por engano, votando a favor de uma proposta que vai
prejudicar seus Municipios.

[...] esse dinheiro ndo volta ao Municipio? A resposta é: pode voltar ou nao.
[...] essa proposta que cria o fundo de desenvolvimento da educacgéo, que é
um confisco de dinheiro dos Municipios.

[...] quero dizer, ainda, Sr. Presidente, que o estranho é que a Unido néao
entra com praticamente nada nesse seu projeto. (grifo nosso)

veio, imediatamente, do Deputado Osvaldo Biolchi, da base do

[...] ai esta a importancia dessa reforma, que traz inUmeros avangos, acima
de tudo porque a Unido vai contribuir com a complementagao de 300 reais
por crianga que freqlente escola fundamental. Ndo € verdadeira a
afirmacado de que a Unido esteja se eximindo dessa responsabilidade.
Ela vai complementar o gasto atual, até fazé-lo chegar aos 300 reais...
[...] Nao ha confisco nenhum. Srs Deputados. H& simplesmente uma
transferéncia. O Estado vai equalizar, vai ter um pardmetro para
redistribuicdo desses valores. (grifo nosso)

Em 12/05/99, o tema da municipalizacdo, como efeito do Fundef, foi recorrente no

Seminario sobre o Fundef, realizado pela Comissao de Educacédo da Camara. O presidente

da CNTE apontava:

“A municipalizacdo tem sido, nesse horizonte, muito mais a

transferéncia de encargos dos estados, do que proporcionado maiores investimentos”.

Na mesma sessao, José Luis Guimaraes registrava que, em Sao Paulo, repetia-se

um “padréo cadtico

de municipalizacdo desordenada”. Por sua vez, Adair Casarin,

representante da Undime, destacava:

N&o somos nem contra, nem a favor da municipalizagdo. O que entendemos
e defendemos é que deve haver um verdadeiro regime de colaboragao, com
vontade politica e divisdo de responsabilidades e recursos disponiveis para
atuar na sua clientela.

No dia seguinte (13/05/99), em continuidade ao Seminario, Monlevade concluia:

Sobre a municipalizagdo, a minha posi¢cdo, como cientista da educacéo, é
que a municipalizacao vai ser boa na medida em que os recursos, tanto os
recursos financeiros como 0s recursos humanos, sejam pelo menos iguais
ou superiores aos do regime anterior.
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Em 17 de abril de 1997, a secretaria de Educacado do estado de Sao Paulo, Rose
Neubauer, fazia publicar matéria paga na imprensa (Cf. “O Estado de Sao Paulo”, 17/04/97)
em apoio a reforma promovida pela Emenda n°14/96, na linha de Negri no que se refere a
priorizagdo do ensino obrigatdrio. Enfatizava que aquela obrigava o poder publico a “dar
prioridade a educacgao obrigatéria de 8 anos”. Para a secretaria, situagbes como a de Sao
Paulo, que possuia um “sistema centralizado e paquidérmico”, tornaram necessaria a

emenda para corrigir distorgbes. Afirmava a autora:

E importante reiterar que através da Emenda e do Fundo se objetiva
garantir um volume de recursos mais significativo para o ensino obrigatério.
Quando o foco da discussao atual € colocado na municipalizagao, esta se
tentando escamotear o real problema a ser enfrentado, isto é, o da
necessaria alocagao de receitas tributarias no segmento de ensino em que
esta a maioria dos nossos alunos.

A prépria autora, entretanto, colocara o foco na municipalizagéo, alguns paragrafos
antes, ao destacar como positiva a municipalizagdo promovida no estado do Parana. A
posigcdo combatida por Neubauer estava, de certo modo, representada no documento
“Municipalizacdo e fundo — A destruicdo da Educacdo”, produzido pelo CPERS®, que
afirmava (apresentacdo, 1997): “Com a Emenda 14 percebe-se, entre outras questdes, a
retirada da Unido do oferecimento da Educacao fundamental, ficando apenas com a fungéo
supletiva e redistributiva. Com a lei do fundo sdo os Estados que se retiram, forgcando os
Municipios a assumirem a tarefa”. O documento reafirma a bandeira da luta por um
custo/aluno/qualidade que garantisse a dignidade profissional dos trabalhadores em
educacao e a qualidade da educagao publica.

A posicédo de Melchior (1997, p. 32-33) contrasta com a da autora mencionada, uma
vez que, para aquele, a descentralizagdo ndo pode ser confundida com a municipalizagcéo
(absor¢cdo de todas as escolas pelo Municipio) e, se bem conduzida, pode ser um
instrumento agregador: “A centralizagao, ao contrario, pode funcionar, e funcionou, como
mecanismo alienador e desagregador”. Aponta que o fundo, “por caminhos indiretos, vai
incentivar o processo de descentralizacao” e que “agilizou o processo de descentralizagao,
que antes sofria, predominantemente, de variaveis politicas e de conveniéncias dos
governantes”. Observe-se que, mesmo o texto do projeto de LDB, aprovado na Camara em
1990 (versado que nao prevaleceu), ao definir o sistema nacional de educacgéao, estabelecia
que este deveria se orientar, entre outras normas, pela “descentralizagdo dos processos de

decisado e de execugao” (art. 99, IV — projeto). Este objetivo seria repetido na proposta da

# Também o documento do sindicato continha informacgdes incorretas, como ao afirmar que “antes da
Constituicdo de 1988, nao havia vinculagdo de verbas para a educagdo, mas apds a sua
promulgagédo a vinculagdo passou de sonho a realidade” — como se nado estivesse em vigor a
Emenda Calmon, para ndo mencionar as experiéncias das Constituicbes de 1934 e 1946.
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sociedade brasileira para o PNE (Caderno do Il Coned, p. 23). Assim, nao cabe considerar
a descentralizacdo como proposta intrinsecamente negativa ou avessa aos movimentos
sociais.

Semeghini (2001) explicitou que a municipalizagao consistia em objetivo do governo,
somente possivel de ser viabilizado a partir de efeitos redistributivos do Fundef, na medida
em que considerava que a diferenca de recursos disponiveis em cada regidao ou para as
distintas esferas administrativas a que se vinculava a rede de ensino eram distorcbes que
“representavam um obstaculo para a municipalizagdo”. Também Ottoni Castro define como
“municipalizacao tosca” aquela ocorrida antes do Fundef, na qual os estados faziam esforgo
reduzido no apoio ao ensino obrigatério. (CASTRO, 1998, p. 109).

Oliveira (2001, p. 3) avalia que, enquanto na primeira metade da década de 90
ocorria um processo de descentralizacdo desordenada, porque nao sujeito a regras estaveis
e conhecidas e por nao ter critérios que vinculassem recursos as necessidades efetivas, na
segunda metade da década o Fundef apresentava-se como exemplo de um caminho mais
proficuo “para o processo de descentralizacdao e para o fortalecimento das bases da
Federacdo.” O autor destacou que a légica do fundo era acelerar o processo de
municipalizagdo e observou que, apds um ritmo acelerado de municipalizagdo, o processo
perdeu o impeto inicial no ano de 2000, o que atribuia as perdas de recursos que os
governos estaduais vinham sofrendo.

Varios autores do campo educacional discordaram deste entendimento de que o
Fundef organizou a municipalizacdo. Para Vicente Rodriguez, o que ocorreu, sobretudo nos
sistemas das regides Sul e Sudeste, foi uma “descentralizacdo selvagem” (2001, p. 48). Ao
analisar os dados do estado do Para, entre 1996 e 1999, Menezes, Gemaque e Guerreiro
(2000) identificaram um processo de municipalizagdo “até certo ponto irresponsavel”’, uma
vez que 0s municipios eram atraidos pelos recursos, sem atentar para sua capacidade de
atendimento. O socidlogo Bruno Lazzarotti Costa (COSTA, 2004) alertava para a possivel
ampliacdo das disparidades entre os Municipios, no caso de municipalizacdo sem o
adequado planejamento e apoio.

Ao fim de dez anos de vigéncia do Fundef, Arelaro registra que, em alguns estados,
a municipalizagdo das matriculas no nivel fundamental correspondeu a mais de 80%
(ARELARO, 2007).

Do lado da economia, Castro e Duarte constataram (2007, p. 13-14) que, no periodo
1995-2005, houve uma ampliacdo dos recursos em poder dos municipios, decorrente de
uma maior transferéncia dos recursos estaduais em seu favor, o que correspondeu ao
aumento relativo de sua responsabilidade pelos gastos educacionais (de 27,9% em 1995
para 38,9% em 2005). Os autores registraram que (2007, p. 15):

Como resultado da municipalizacdo da rede do ensino fundamental, pode-
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se observar que as receitas em poder dos municipios quase dobram,
enquanto aquelas em poder de estados e da Unido cresceram
irregularmente e de forma relativamente menos intensa.

Os autores consideram, entretanto, que a transferéncia de recursos e matriculas foi
muito rapida, o que nao permitiu que os municipios se preparassem adequadamente para
assumir as responsabilidades.®®(CASTRO; DUARTE, 2007, p. 22). Observaram, ainda, que
a municipalizacao, se associada a auséncia do efetivo controle social e do regime de
colaboracado, pode ter acarretado prejuizos a manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental (CASTRO e DUARTE, 2007, p. 5).

Corbucci, Barreto e Castro (2000, p. 5-7) indicam que o Fundef induziu a
municipalizagdo. 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 municipais. “E evidente que, com a vigéncia do Fundef, torna-se

interesse dos municipios assumirem o maior contingente possivel de alunos”.

TABELA 4 - Matriculas Publicas dos Entes Subnacionais no Ensino Fundamental

Ano Brasil Estados e DF Municipios
1998 35.792.554 17.226.355 15.113.669
1999 36.059.742 16.589.455 16.164.369
2000 35.717.948 15.806.726 16.694.171
2001 35.298.089 14.917.534 17.144.853
2002 35.150.362 14.236.020 17.653.143
2003 34.438.749 13.272.739 17.863.888
2004 34.012.434 12.695.895 17.960.426
2005 33.534.561 12.145.494 17.986.570
2006 33.282.663 11.825.112 17.964.543

Fonte: INEP — Sinopses Estatisticas

A Tabela 4 evidencia que, a partir da implantacao do Fundef, cresceram as

matriculas no ensino fundamental municipal, que absorveu matriculas dos estados,

passando a supera-los em 2000. Em 1998, os estados e o DF detinham 53,26% das

matriculas de ensino fundamental de entes subnacionais (excluidas as matriculas

federais e particulares). Em 2006, passaram a ter 39,69% dessas matriculas.

Nao ha duvida de que o Fundef induziu a municipalizacdo e de que esta se deu,

inicialmente, num ritmo acelerado nas redes em que predominava a oferta pela esfera

% Pinto (2001, p. 50) registrava, por ocasido da 12 Conferéncia Nacional de Educagao, Cultura e
Desporto, promovida pela Comissdo de Educagao, Cultura e Desporto da Camara dos Deputados,
que “De um patamar histérico de um terco das matriculas da rede publica, os municipios ja

respondem (em 2001) por mais da metade”.



176

estadual, uma vez que os gestores municipais viram no mecanismo uma possibilidade de
aumento de recursos disponiveis para as despesas com a educacio. Recorde-se, porém,
que, antes mesmo do Fundef, eram feitos ensaios na direcao da descentralizacdo — como
atestam os relatorios do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) acerca do tema,
sem que a transferéncia de encargos estivesse, ainda que minimamente, associada
automaticamente a transferéncia de recursos.

Em varios municipios o montante do retorno do Fundef superava o valor arrecadado
via Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), que, em tese, € uma das receitas
transferidas que representa uma “solda federativa”, posicdo assumida pelo fundo, como
instrumento da promocéao da equidade e do regime de colaboracéo.

Os aspectos tratados neste capitulo envolvem polémicas tdo fortes que
freqlientemente ndo se observa que, na verdade, abrangem o debate da Federacdo®’.
Desde o inicio, foram levantadas, seja no espago parlamentar ou no ambiente académico,
as questdes referentes, no fundo, as disputas federativas, como a complementacdo da
Unido e a municipalizagdo. Por envolver uma politica publica cuja competéncia é
compartilhada, conforme o modelo de federalismo cooperativo previsto na Constituicdo
brasileira, e determinar a redistribuicdo dos recursos que devem sustentar os encargos dos
entes responsaveis pela oferta do ensino, com padrdo minimo de qualidade e eqtidade, o
Fundef repercutiu nas dimensdes da autonomia e do equilibrio federativo.

A produgéo critica acerca do Fundef inicia-se com as expectativas em relagdo ao
fundo e a andlise da legislagao assim que foi aprovada. Pode-se dizer que o primeiro tema
que emerge do debate acerca do Fundef é o da Federagdo. A tematica da Federacao,
embora ndo tivesse obtido até entdo a centralidade necessaria nas discussdes
educacionais, passou a atrair a atencdo dos estudiosos. Dai ter a Comissdo Especial a
preocupacado em ouvir as representagdes das trés esferas federativas, desde o inicio da
discussdo da PEC n° 233/95. Em audiéncia publica, de 18/01/96, o presidente da Comissao
Especial, Deputado Elias Abrahdo, esclarecia: “A finalidade desta primeira reunido é ouvir
exatamente os trés niveis de dirigentes de educacado [...] seja ele federal, estadual ou
municipal” (NT, p. 2).

Arelaro et alli (2001, p. 16) colocavam em duvida “o pressuposto da possibilidade de
colaboracgao entre esferas publicas” diante da débil tradigao federativa do pais, que somente
a partir da Constituicdo de 1988 reconheceu os municipios como parceiros, com igual
autonomia, e ndo como entes subordinados as orientagcdes das demais esferas. Asseverava

ainda que “a emenda constitucional que cria o FUNDEF indiscutivelmente altera o pacto

8 E curioso que, quando da tramitagdo do Fundef na entdo Comissao de Constituicao, Justica e de
Redacgao (CCJR), o deputado-jurista Hélio Bicudo defendeu que a emenda proposta feria clausula
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federativo”.®® De fato, & o que consideraram Silva (2000) e Bercovici (2000). Em minha
opinido, que se ancora no entendimento de Maliska (2001), ha alteragdo, mas n&o quebra
do pacto federativo e aquela se faz no sentido de concretizar um dever de todos os entes
federados para com a educagao e a reducao dos desequilibrios regionais, objetivo no qual
devem atuar concertadamente todas as unidades federadas, para a realizacdo dos objetivos
da Republica Federativa, os quais se encontram enunciados no art. 3° da Constituicao
(COMPARATO, 1998). Entre estes, destaca-se o objetivo fundamental que prevé a redugao
das desigualdades sociais e regionais (inc. V).

No contexto dessa discussao, a insercao do federalismo cooperativo na escala da
norma constitucional implica a previsdo do regime de colaboracdo na legislacéo
educacional.

Para a compreensao desse tema, € oportuno buscar a reflexdo de Leal (1978), que
deu suporte tedrico a esta tese. Segundo o autor, a fragilidade dos municipios na antiga
tradicdo federativa poderia expb-los as armadilhas do patrimonialismo, na forma do
governismo, que os submetia a politica dominante do estado e do poder central. O pacto
coronelista era uma pratica de favores politicos, segundo a qual os chefes politicos locais
davam apoio aos governadores em troca da manutencdo do seu poder (LEAL, 1978). Esta
pratica era devida ao fato de ser o municipio uma esfera tutelada pelos poderes regionais e
central, portanto, sem autonomia politica e financeira.

A Constituicdo de 1988, ao erigir o Municipio a condigdo de ente pleno da
Federagdo, coloca o Brasil na vanguarda dos modelos federativos autonomistas. O
Municipio passou a ter autonomia plena, na medida em que passou a ser considerado um
dos celebrantes do pacto federativo e, portanto, a concorrer para a formacao da vontade
soberana da Unido. Inaugurou-se uma nova tradigdo, porque a Federagao foi recriada na
medida em que, com este modelo tridimensional, o municipio passou a ter plenamente a
capacidade de auto-organizagdo, de autolegislacdo, de autogoverno e de auto-
administracao.

Ainda na fase de discussdo da proposta de criagao do Fundef, o educador Gadotti
(1996, p. 21) propugnava pela “busca de consenso entre a Unido, os estados, os municipios
e o magistério”, um misto de pacto federativo e social na esfera educacional. Sua critica
relacionava-se a falta de funcionamento do mecanismo da Federagao cooperativa. Neste
sentido, lamentou que o MEC tivesse optado pela reforma constitucional — uma “reforma por
linhas tortas” — ao invés da construgcdo de um acordo nacional, via aprovacdo de um Plano

Nacional de Educacao.

pétrea, mas nao alegou ofensa ao principio federativo, mas apoiou-se na argumentagao de que a
proposta tendia a abolir direitos e garantias individuais.
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O entdo ministro Paulo Renato ressaltou que o carater federativo da proposta, por
envolver um tema de finangas estaduais e municipais, levou o presidente da Republica a se
reunir com os governadores para expor o projeto de lei que seria enviado ao Congresso

Nacional (2005, p. 78). O ministro confidencia:

Eu percebia que os parlamentares e os governadores que influenciam suas
bancadas ndo haviam parado para calcular os impactos fiscais do
Fundef em seus respectivos estados. A maioria falava bem do Fundef
porque, em principio, todos sao a favor de medidas que beneficiem a
educacao.

[...] Cumprida essa etapa, nés nos langamos imediatamente a aprovagao da
lei que deveria regulamentar o fundo. Apresentada a proposta no comego
de outubro, a reagdo foi intensa. Finalmente os governadores haviam
calculado o impacto do Fundef e houve a percepgdo de que as
transferéncias para seus respectivos municipios seriam enormes.
Praticamente as duas Unicas excegdes eram Sao Paulo e Para. (SOUZA,
2005, p. 80, grifo nosso).

A partir desse cenario, foi negociado o prazo de transicdo de um ano até a
implantacdo compulséria do Fundef. Segundo o autor, os governadores queriam que a
transicdo durasse cinco anos. Fica claro que, como no caso do Fundeb, o governo federal
nao ofereceu estimativas de impacto e que, ao contrario do que ocorreria no debate do
Fundeb, ndo foram feitas simulacbes de impacto por parte dos gestores dos entes
subnacionais.

Enquanto, no campo da economia, Castro (2003, p. 19) ressaltava que o Fundo
propiciava um reordenamento federativo dos recursos destinados ao ensino fundamental,
principalmente entre estados e municipios, alguns autores do campo educacional alertavam
para o fato de que, a partir do momento em que o financiamento da educagdo basica
articulou o repasse de recursos financeiros com o atendimento efetivamente prestado,
estruturaram-se novas relagdes entre os entes federados. Para alguns autores, o Fundef
atingiu perigosamente o pacto federativo, uma vez que contribuia para esvaziar o poder dos
estados de decidir com seus municipios os rumos da educagéo escolar (DUARTE, 2005;
FRANCA, 2004, p. 79).

Um dos primeiros textos produzidos acerca do Fundef, ainda na fase de discussao
da proposta preliminar, em 1995, ndo foi proveniente da area de educacdo, mas de um
técnico da area financeira e reflete preocupacado no tocante ao equilibrio federativo, mais
especificamente em relagdo ao temor de que recursos que compusessem o novo fundo, de
alguma maneira, pudessem ser retidos no &mbito estadual e ndo ser repassados, ou fossem

tardiamente transferidos, aos municipios (situagdo que, segundo o autor, vinha ocorrendo

% Dai a importancia da efetiva construgdo do regime de colaborag&o, que nada mais é do que a
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com os recursos do IPI-Exportacdo e do salario-educacao). Esta era a preocupacgao central
de Renato Villela®® (1995) ao expor a situagdo do municipio do Rio de Janeiro. Para o autor,
a proposta nao detalhava a operacionalizacdo do fundo. Reivindicava, em caso de
implementacdo do fundo, o estabelecimento simultdneo de mecanismos automaticos de
repasse, com a “inclusdo explicita das alteragdes legais que permitam a redefinicao dos
critérios de rateio das transferéncias da Unido para estados e municipios e dos estados para
municipios...”. Oferecia a expertise técnica da Secretaria Municipal de Fazenda do Rio de
Janeiro, para prestar apoio técnico ao MEC na elaboragéo de proposigoes legislativas para
viabilizar a operacionalizagdo do fundo. A natureza contabil do fundo, ja contida no
documento de orientagdo do governo para a discussdo do Fundef “Pontos Centrais que
serdo observados no Projeto de Lei que regulamenta o Fundo Nacional de Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério”, constituia salvaguarda para os
Municipios, no sentido de garantir que nao haveria instancia administrativa estadual que
pudesse reter os recursos (como eventualmente ocorria a época com os recursos da cota
estadual do salario-educacgdo). Essa salvaguarda deu agilidade ao fundo e foi aproveitado
como elemento do Fundeb.

No ambito do Legislativo, a preocupacdo havia sido expressa pelo relator, na
audiéncia publica de 27/03/96, da Comissao Especial da PEC do Fundef, Deputado José
Jorge, ao sugerir que o fundo nao fosse burocratizado, que fosse automatico e que nao se
criassem impedimentos para que 0s municipios recebessem 0s recursos, Como ocorria no
caso de recursos do FNDE, inacessiveis aos inadimplentes, eventualmente por situacoes
ocorridas em gestdes anteriores. Em resposta, o Ministro Paulo Renato observou:

Em relagdo a burocracia do fundo e a possibilidade de acesso
universal de todos os municipios, independentemente de sua situagdo de
adimpléncia, estou totalmente de acordo; se isto ndo esta claro na emenda,
deve-se aclarar que é um fundo contabil [...]

O tema foi retomado nesta audiéncia pelo Deputado Severiano Alves ao dialogar
com o entdo ministro Paulo Renato:

[...] esse fundo ndo pode ser estadual, Ministro, isso deve ficar bem claro!
Esse fundo estadual vai gerar problemas de ordem politica nos Estados.
No6s entendemos que esse fundo deve ser contabil, e tive também
oportunidade de ouvir, por onde andei, muitas manifestacbes a esse
respeito, inclusive na Bahia [...]

Ora, se eu jogar esse dinheiro na mao do Estado, ele vai deixar de ser
contabil, e ai teremos problemas de ordem politica seriissimos. E uma
preocupacao, V. Ex? que tem, me parece, espirito descentralizador, nao
deve acatar a emenda como esta, com fundo estadual.

expressao do pacto federativo na area educacional.
% O autor era o subsecretario municipal de Fazenda do Rio de Janeiro e comporia a seguir a equipe
do Ministro Malan.
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Assim, embora a redagao original da emenda ja contivesse a expressao “no dmbito
de cada estado”, houve o cuidado de evitar ambiglidades. Esta a origem da expressao da
lei, fundo de natureza contabil.

A disputa federativa traduzir-se-ia, em breve, em elevado numero de agdes legais
contra o Fundef por parte das municipalidades. A acado judicial que ganhou maior
visibilidade, por se referir a uma capital de estado, foi a do municipio de Recife. Para o entao
procurador do Municipio, Petronio Menezes, a Emenda n°® 14/96 afrontava a clausula pétrea
referente a Federacgao (art. 60, § 4°, CF), na medida em que ignorava indiscriminadamente a
autonomia financeira dos Municipios, que incluia a aplicagao das rendas municipais (art. 30,
lll, CF). O autor argumenta, ainda, que foi desconsiderado o principio da isonomia, em
relacdo a igualdade das autonomias no que se refere aos critérios a partir dos quais séo
gerados dispéndios para a Unido e os entes subnacionais (MENEZES, 1999, p. 8 e 63).

As disparidades regionais levavam a diferentes posicionamentos acerca do fundo®.
O Fundef foi freqientemente associado a descentralizagcdo, o que é verdadeiro se se
considera a inducdo a municipalizagdo. Esta questdo tem suscitado opinides contraditorias
nas varias areas do conhecimento. No campo da literatura educacional, Gadotti percebia,
corretamente em minha opinido, que a emenda era uma reforma centralizadora sobre a
maneira de se tomar decisdes referentes a politica educacional. Na mesma direcao, Marisa
Duarte (2005), autora da area de educacédo, apontava a distorcdo ao notar que o governo
federal introduziu suas orientagbes de prioridades politicas e procedimentos de gestéo a
partir de um mecanismo — transferéncias constitucionais obrigatorias — originariamente
destinado a assegurar maior autonomia aos entes subnacionais.

Em audiéncia publica na Comissdo de Educagcdo da Camara dos Deputados, em
05/04/00, o presidente da CNTE, Carlos Abicalil, assinalava:

A forma com que se encaminha uma politica nacional de educagéo,
fortemente centralizada em programas nacionais e fortemente
descentralizada na execugdo, 14 na base, de maneira alguma pode
prosseguir como esta, porque tem significado, sim, processos sucessivos de
excluséo e de sacrificio na ponta (Notas Taquigraficas, n°® 0234/00, redagao
final, p. 65).

Outros autores do campo da economia ja observavam que a criacdo do Fundef
representava um passo em direcdo a centralizacdo da distribuicdo dos recursos da
educacdo basica e a reducdo das opgdes das esferas subnacionais (FERNANDES,
GREMAUD e ULISSEA, 2004; MENDES, 2002). Dai terem, neste campo, Castro e Menezes

% Ao reivindicar para seu estado a garantia da implantacao efetiva do Fundef no pais, uma vez que,
“por pressodes politicas dos governos de alguns Estados do Centro-Sul do Brasil, ja se pensava em
postergar a sua implantagao, com alta probabilidade de a implantagéo tornar-se inexequivel”, o
entdo secretario de Educacdao do Para revelava um aspecto do conflito entre estados ricos do
Centro-Sul e estados pobres do Norte-Nordeste, que receberiam a complementacdo da Unido
(LOUREIRO, 1999, p. 135).
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(2003) considerado o modelo correspondente a uma “descentralizagéo tutelada”, uma vez
que as diretrizes emanavam do Ministério da Educagcao e a descentralizacéo limitava-se a
execugao, cujas normas sao determinadas pelo centro.

Enfim, o Fundef teve impacto nas relacdes federativas e a disputa por seus recursos
trouxe os primeiros conflitos federativos em torno do financiamento da educagdo pos-
Constituicdo de 1988. Debates em torno da complementagcdo da Unido, de repasses
automaticos aos municipios sem possibilidade de retencdo pela instancia estadual e da
municipalizagdo induzida sao tipicamente temas cujo pano de fundo é o pacto federativo e
mostram as dificuldades para a construgcdo do regime de colaboracdo. Sob uma aparéncia
de politica descentralizadora, a adog¢do do Fundef somente se viabilizou com alto grau de
interferéncia do poder central. O fundo teve o mérito de articular o financiamento com a

oferta educacional, mas carecia de uma instancia de negociagao federativa.

3.1.4. A transparéncia e o controle no ambito do Fundef: os controles interno

e externo e o controle social

O controle dos recursos do Fundef dava-se por meio dos controles interno,
externo e social. Este ultimo, que representou uma inovagao institucional trazida pelo
fundo, era concretizado via conselhos de acompanhamento e controle social do
Fundef.

Controle interno

O controle interno ou autocontrole, segundo o jurista Meirelles, ¢ “todo aquele
realizado pela entidade ou 6rgdo responsavel pela atividade controlada, no ambito da
prépria administracdo”. Considerando que o estado é Federal, coloca-se a questdo do
exercicio compartilhado do controle interno nas hipéteses em que haja complementagao da
Unido. O MEC costumava alegar, no governo passado, que esta nao era sua funcao
(MEIRELLES, 1999, p. 600).

Em artigo publicado em 05/07/99, no jornal “O Estado de S&o Paulo” (“Ainda

FUNDEF: afinal, quem o controla?”), o entdo ministro Paulo Renato afirmava:

Como ¢é sabido, em cada unidade da Federacdo o FUNDEF é composto de
receitas provenientes da arrecadagdo propria do Estado e de seus
Municipios, ai incluidas aquelas provenientes de transferéncias obrigatérias
da Unido. Sendo, portanto, recursos préprios dos Estados e Municipios, o
controle e a fiscalizagdo das receitas e despesas deve se situar também
nesses mesmos niveis de governo. A responsabilidade maior é dos
Tribunais de Contas dos Estados e, onde existam, dos Tribunais de Contas
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dos Municipios.

Até aqui, nenhum reparo a argumentacao do ex-ministro. O problema ocorre quando

ha complementacao federal. Neste caso, continua o artigo citado:

Como os fundos sdo abastecidos também por transferéncias,
constitucionais ou legais, de recursos federais, a atuagdo do Tribunal de
Contas da Unidao é também requerida. Além disso, a apuragao de
responsabilidades e conseqliente punigdo exige a participagdo do Ministério
Publico, quando acionado pelos Tribunais de Contas ou por iniciativa
préprial...]Tudo isso, € claro, ndo exime o Ministério da Educagédo e o
Conselho Federal de acompanhamento e controle social da
responsabilidade de adotar providéncias sempre e quando tome
conhecimento de denuncias apontando possiveis irregularidades na gestao
dos fundos. (grifo nosso)

Isto é, era reconhecida a necessidade de atuagdo do controle externo no nivel
federal (TCU), mas nao do controle interno. Este atuaria se provocado, e para tomar
providéncias, que podem ser a comunicagao ao controle externo e ao Ministério Publico.
Perdeu-se, no percurso, a obrigacao de, de oficio, fazer o controle interno. Em depoimento a
Comissao Parlamentar de Inquérito (CPl) do Fundef, em 27/11/02, o diretor do
Departamento de Acompanhamento do Fundef, Ulysses Semeghini, relatou que o MEC ao
receber denuncia encaminhava oficio, de inicio ao prefeito: “... nés passamos a enviar
simultaneamente: ja vai para o Prefeito, para o Ministério Publico e para o Tribunal de
Contas. E nds pedimos que investiguem e acompanhem. Esse é o procedimento padrao.”
(Notas Taquigraficas, 0968/02, redagéo final, p. 12).

O MEC, portanto, considerava-se eximido de efetivar o controle interno ou de
remeté-lo a outra instancia do Executivo federal.

O Relatoério da Subcomissdo Especial para analise de irregularidades do Fundef,
constituida pela Comissao de Educacéo, Cultura e Desporto da Camara dos Deputados (em
08/12/99), de lavra do Deputado Gilmar Machado, entdo na oposi¢cao, posicionou-se em

outra direcao:

Iltem 4. Os tipos de controle e a obrigacdo de fiscalizagdo da Unido nas
hipoteses de complementacgéao federal

Os conselhos criados pela Lei n°® 9.424/96 inauguram um novo tipo de
controle: o controle social. Ndo excluem nem substituem os controles
interno e externo. Desta forma, os 6érgdos executivos como o MEC, nao
podem simplesmente se comportar como se o problema fosse dos
conselhos. Tem de haver uma estrutura de fiscalizagdo. Se ha recursos
federais envolvidos o governo Federal é responsavel pelo controle interno, e
esta &€ uma atribuicdo constitucional. Desta forma, nos Estados em que
houver complementagdo da Unido, o controle interno cabe ao Executivo
Federal. Tanto isto é verdade, que o Tribunal de Contas da Unido entendeu
que deve realizar, nesses casos, o controle externo. Esta a previséo
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expressa contida na Instrugao Normativa TCU n°® 36/2000, que estabelece
que a fiscalizagdo “de recursos federais oriundos da complementacdo da
Unido sera realizada mediante inspecgbes, auditorias e analises
demonstrativas proprias, relatérios, dados e informacgdes pertinentes” (art.
1°), podendo o TCU instaurar processo ou converté-lo em tomada de contas
especial (art. 2°, § 1°).

Ademais, a Sumula n°® 208, do STJ, dispoe:

“Compete a Justica Federal processar e julgar prefeito municipal por desvio
de verba sujeita a prestacao de contas perante 6rgao federal’

Clara esta, portanto, a responsabilidade da esfera federal na hipétese de
haver recursos federais.

Acresce que a Lei n°® 9.424/96 fazia referéncia expressa ao controle interno, ao
determinar que os orgaos responsaveis pelos sistemas de ensino devem criar mecanismos
adequados a fiscalizagao do cumprimento pleno do art. 212, da Constituicdo, e da Lei do
Fundef. Ora, vigente o regime de colaboracao e existindo recursos federais, cabe ao MEC
exercer o controle interno.

A questédo decorre de divergéncias em trés setores: Ministérios Publicos, Tribunais
de Contas e Executivos. No caso do Executivo, a esfera federal procura afastar de si a
obrigacao de exercer o controle. Nos demais casos, ocorre o inverso: as esferas estaduais
pretendem atrai-lo para sua area de competéncia.

Houve, no periodo do Fundef, entendimento por parte do MEC de que o controle
deveria ser feito pelos tribunais de contas. Ora, estes realizam o controle externo. A questao
que se coloca é quem, neste caso, realizaria o controle interno. O art. 11 da Lei do Fundef
mencionava os sistemas de ensino. Nao se pode olvidar o dispositivo constitucional (art. 70).

Com a Sumula n°® 208 do STJ e a Instrucdo Normativa n°® 36/2000 do TCU, no
periodo do Fundef, substituida pela Instrucdo Normativa n° 60/09, que disciplina
procedimentos de fiscalizacdo do Fundeb parece inafastavel a competéncia da esfera
federal, que deve ser exercida, no caso dos controles interno e externo, de forma

concorrente. A Lei do Fundeb foi expressa neste aspecto (art. 26, 1).

Controle externo

E aquele que se realiza por 6rgdo estranho & administracdo responsavel pelo ato
controlado. As contas do Poder Executivo sdo objeto de controle externo exercido pelo
Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal de Contas da Uniao (art. 71, CF). Nos estados
€ municipios, a fiscalizacdo é igualmente exercida pelo Poder Legislativo, com auxilio dos
Tribunais de Contas, mas no caso destes ultimos com a peculiaridade de que o parecer

prévio emitido por estes s6 deixara de prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros
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da Camara Municipal (art. 31, § 2°, CF) — o que da uma idéia do peso da manifestacao das
Cortes de Contas. '

Davies denuncia a fragilidade do controle externo exercido pelos tribunais de contas
(DAVIES, 2001). Ainda assim, algumas iniciativas procuraram envolver os Tribunais de
Contas no esforco de aperfeicoamento da transparéncia em relagdo aos recursos do
Fundef.

Foram realizados Encontros MEC - Tribunais de Contas, que mostraram a
heterogeneidade de tratamento das disposicbes e a auséncia em alguns casos de
regulamentacao especifica (Cf. “2° Encontro MEC e Tribunais de Contas em Brasilia”, maio
de 1999).

No Legislativo, a 1° Conferéncia Nacional de Educacdo, Cultura e Desporto,
promovida pela Comissado de Educacgao, Cultura e Desporto da Camara dos Deputados, em
2000, realizou mesa referente a fiscalizacdo de recurso do Fundef. Também nesta ocasiao
foi suscitada necessidade de controle compartilhado entre as esferas, em decorréncia do
regime de colaboragdo, que abrange, também, o aspecto da fiscalizacdo. O representante
do TCU comunicou que, em marco daquele ano, tinha sido realizado seminario entre os
Tribunais de Contas e relatou a divergéncia acerca da competéncia, no caso em que
houvesse complementagédo da Unido. Os TCEs e TCMs viam a complementagado do Fundef
como transferéncia constitucional. O TCU, ao examinar a questdo, entendeu que estes
recursos ndao se enquadravam na categoria de transferéncias constitucionais, que sao
repasses decorrentes das reparticdes das receitas tributarias expressamente previstas como
tal na Constituicdo. Assim, o TCU editou a Instrucdo Normativa n°® 36/2000, que dispde
sobre os procedimentos de fiscalizagdo do cumprimento do art. 212 da Constituicao
(aplicacao dos recursos de MDE) e do art. 60 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitérias (ADCT), a época, referente aos recursos do Fundef. A atualizacdo deste
instrumento apos a aprovacgédo do Fundeb deu-se recentemente, com a edi¢do da Instrugdo
Normativa n°® 60/09.

Em nivel federal, particularmente a Camara dos Deputados tomou uma série de
iniciativas para exercer o controle acerca dos gastos com recursos do Fundef, seja por meio
de requerimentos de informagao ao Poder Executivo, representagdes ao TCU, ou através da
constituicdo da Subcomissao Especial, em 2000, para analise de irregularidades do Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério

— FUNDEF, cujo relatério propds a constituicdo de Comissao Parlamentar de Inquérito, que

" Ha estados que vao além. No Rio Grande do Norte, a Lei Orgénica do Tribunal de Contas Estadual
prevé que, uma vez publicado o parecer no Diario Oficial do Estado, suas conclusbes
prevalecerdo, se a Assembléia ndo julgar as contas no curso da sessao legislativa (art. 56, § 4°, da
Lei Complementar Estadual n° 121/94). A regra se aplica também aos municipios potiguares por
forca do art. 57 da referida lei (BARROS, 2001).
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tem instrumentos de fiscalizacdo de maior alcance. Esta CPI foi constituida, mas
infelizmente em um periodo de final de legislatura, e pouco pode apurar, terminando
melancolicamente sem ter votado relatério.

A atuacdo do Poder Legislativo nos demais niveis federativos, como atesta o
Relatério da mencionada Subcomisséo, foi efetiva. Em nivel estadual funcionaram, a época
de vigéncia do Fundef, Comissbes de Inquérito instituidas pelas Assembléias Legislativas no
Ceara, Maranhdo, Minas Gerais. Em Sao Paulo houve uma CPl mais abrangente,
denominada de “CPI das verbas da educagao”. (Cf. Relatério da Subcomissao Especial para
analise de irregularidades do Fundef, constituida pela Comissdo de Educacédo, Cultura e
Desporto da Camara dos Deputados, aprovado em 25/04/2001). Também nos municipios
foram instauradas comissdes de inquérito. A mostra de casos levados a Camara comprova
que os principais agentes de denuncias foram os vereadores ao lado dos sindicalistas.

Além dos instrumentos tradicionais de garantia da transparéncia, representados pelo
controle interno (exercido pelo Poder Executivo) e pelo controle externo (de
responsabilidade do Poder Legislativo, com auxilio dos tribunais de contas competentes), a
Lei do Fundef adicionou mecanismos especificos. O primeiro deles foi a distribuicdo dos
recursos em contas unicas e especificas, o que, alias, facilitava a fiscalizagdo exercida pelo
Ministério Publico. Além disso, foi estabelecido o controle social, exercido por conselhos de

acompanhamento e controle social.

Controle social

Esta modalidade de controle ja era debatida na década de 80. Thereza Lobo assim
o definia (LOBO, 1988, p. 19):

Controle social - a descentralizagdo, caso se deseje voltada para a
democratizacdo do Estado, precisa incorporar aos mecanismos de
acompanhamento, supervisdo e avaliagdo outros que nao os
tradicionalmente encontrados na experiéncia da administragdo publica
brasileira. A supervalorizagdo de mecanismos formais de controle
extremamente burocratizados ndo garantiu, até agora, a eficacia e a justica
na prestacdo de agdo governamental. Assim, é fundamental o estimulo a
criagdo de mecanismos que possibilitem a populagdo o exercicio da
cobranga e fiscalizagdo da agdo do poder publico. Conjugado a
transparéncia do processo decisoério, o controle pela sociedade organizada
(associagdes comunitarias, érgaos de classe, etc.) permitira desenvolver o
sentido da responsabilidade civica da populagéao.

A critica ao “Estado burocratico” aproxima-se das idéias que seriam elaboradas na
década seguinte, no contexto do Estado gerencial. De fato, o controle social ganha novo
félego a partir das propostas de reforma administrativa. O Plano Diretor da Reforma do

Aparelho do Estado, divulgado pela presidéncia da Republica em 1995, dispunha que “a
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aproximagcao entre a administracdo publica e os cidadaos far-se-ia através do “projeto

cidadao”. Neste documento lia-se:

Ainda no plano democratico, a pratica cada vez mais freqlente da
participacédo e controle direto da administragcé@o publica pelos cidadéos,
principalmente no nivel local, € uma nova forma de defender a coisa publica.
[...] Como promotor desses servicos o estado continuara a subsidia-los,
buscando, ao mesmo tempo, o controle social direto e a participagao da
sociedade [...]. Em suma, afirma-se que a administragdo publica deve ser
permeavel a maior participacdo dos agentes privados e/ou das
organizagbes da sociedade civil e deslocar a énfase dos procedimentos
(meios) para os resultados (fins). (grifo nosso)

Benjamin Zymler, administrativista e ministro do TCU (1999, p. 115), observa:

Com a reforma do Estado, em especial com a promulgagéo da EC n® 19/98,
ganhou destaque o chamado controle social, que sera impulsionado a partir
da chamada “Lei de protegédo ao usuario de servigos publicos”, nos termos
do § 39 inciso |, do art. 37 da Constituicdo Federal.

O paragrafo unico do art. 30 da Lei Geral de Concessdes estabelece que a
fiscalizagdo dos servicos publicos deve ser feita periodicamente por
comissao integrada por representantes do Poder concedente, da
concessionaria e dos usuarios.

Ha, pois, uma énfase no usuario enquanto se esvazia o espaco do cidadao.

O controle social, no entanto, ndo esta intrinsecamente ligado ao Estado gerencial e,
pode assumir diferentes significados e um papel relevante no Estado Social de Direito.
Assim, o ingresso da sociedade civil nos conselhos representa, para Maria da Gléria Gohn,
“a passagem de uma fase de participacdo enquanto pressdo, para uma participagao
qualificada” (GOHN, 2001, p. 50). Conselhos antes tidos apenas como técnicos passam a
requerer, na sociedade democratica, além da competéncia técnica, o requisito da
representatividade. Ao mesmo tempo, os membros de conselhos oriundos dos segmentos
sociais passaram a procurar se habilitar tecnicamente, para melhor desempenhar suas
funcoes.

Os conselhos constituem um instrumento que confere legitimidade a determinada
politica publica, auxiliando em sua consolidagao.

O Fundef inaugurou a era dos conselhos de controle social, originalmente previstos
apenas para as esferas subnacionais no projeto de lei do governo, para a regulamentagao
da EC n° 14/96 (Fundef). Com o trabalho de costura politica empreendido pelo relator,
Deputado Ubiratan Aguiar, seu discurso dominou a sessdo de votagcdo, em 05/12/96. O
relator justificou a insercado da previsdo de conselho de acompanhamento e controle social,
também na esfera federal. Para o parlamentar, os conselhos serviriam “como olhos da

sociedade na fiscalizagao dos recursos que constituem esse fundo”.
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Aprovada a legislagdo, o governo se apressou em divulgar as regras de
funcionamento do fundo por meio do “Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério - Guia para sua operacionalizagao” (1997), que
continha, inclusive, minutas de projeto de lei para a criagdo dos conselhos de
acompanhamento e controle social, nos niveis estadual e municipal.

Cartilha produzida pelo Instituto Teoténio Vilela, vinculado ao PSDB, partido do
presidente, acentuava que o fundo fora criado para “dar transparéncia a aplicagcdo dos
recursos destinados ao financiamento da educagéao e possibilitar o controle do cumprimento
das competéncias e responsabilidades das diversas esferas do governo” (ITV, 1997, p. 12).
Mesmo os correligionarios do presidente ndo conheciam ainda em detalhes as regras do
fundo, de modo que a cartilha dava a informacéao incorreta de que a complementacao da
Unido poderia ser suspensa como forma de sangdo aos que deixassem de cumprir as
exigéncias ou prestassem informacoes falsas (ITV, p. 18). A caracteristica do Fundef foi
responsabilizar os agentes, mas preservar o carater de distribuicdo incondicionada, em
termos diferentes, por exemplo, dos recursos do FNDE, cuja auséncia ou insuficiéncia de
prestacédo de contas pode comprometer o recebimento no ano seguinte.

Ao comentar pontualmente a lei, Monlevade ressalta a oportunidade da criagao dos
conselhos de acompanhamento e controle social e a importancia da inclusdo de funcionarios
nao docentes nos conselhos municipais (1997, p. 184). Na segunda edi¢ao da obra( indica
que a Lei do Fundef(MONLEVADE, 2001, p.205) “trouxe uma nova transparéncia”.
Monlevade e Ferreira reconhecem (1997, p. 76) a necessidade de uma gestdo mais
eficiente das receitas arrecadadas e transferidas para a educacgao e consideram que, para
isto, “o FUNDEF inegavelmente contribui, ndo s6 redistribuindo recursos através de um
critério mais justo e eficaz, como principalmente criando contas especificas que os
Conselhos Sociais poderao controlar”.

Castro (1997) entendia que “o fundo pode ser um grande instrumento que propicie
maior transparéncia para a fiscalizagao e utilizagao de uma parcela nada desprezivel (1,57%
do PIB, para 1996) dos recursos publicos”.

Davies (1998) ressaltou, de forma original, um aspecto que merece reflexdo: os
conselhos sociais seriam mais estatais que sociais, em virtude de sua representacao. Para o
autor, o “potencial democratico” dos conselhos é “bastante limitado”.

Em minha percepcédo a questdo é mais complexa. Em primeiro lugar, a lei fixou
composi¢des minimas, dai ser o potencial de sua expansdo, por novos representantes da
sociedade ou por mais representantes estatais, determinado pelo grau de organizacao e

mobilizagdo da comunidade®. Em segundo lugar, o Conselho Nacional de Educacdo,

2 por exemplo, a Lei Estadual n° 6.044, de 16 de abril de 1997, editada pelo estado do Para, primeiro
a aderir ao Fundef, inseria representagédo da Ubes no conselho de ambito estadual.
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mesmo que considerado um 6rgao estatal, tem uma natureza que o vincula a sociedade.
Por outro lado, Consed e Undime, ainda que sejam considerados estatais — o que nao é tao
claro, ndo tém relagao hierarquica ou, necessariamente, posi¢des e interesses coincidentes
entre si e com a representagdo do governo federal. Ao contrario, potencialmente eclodem
conflitos federativos, e o fato de cada parte deter parcela do poder cria condi¢gdes para o
controle. Infelizmente, em nivel nacional o conselho montado pelo Executivo federal foi um
colegiado “ampliado e governista” e com poder politico esvaziado (GIL, 2005). Foi comum,
ainda, que prevalecessem os interesses do Executivo também no plano municipal, aquele
em que Davies reconhecia o conselho com mais carater social que estatal, se mantida a
composi¢cdo minima. Como registra Rodriguez, em muitos municipios havia manipulacao
das representagbes, maquiagem das informacdes e formas de cooptacdo dos CACSs (2001,
p. 54). Para Castro e Menezes (2003, p. 29), “muitos conselhos sdo descaracterizados em
suas fungodes fiscalizatéria e moralizante, pois sdo compostos por pessoas ligadas aos
mesmos grupos que controlam o poder local”. Marcelo Ottoni (CASTRO, 1998, p. 15) indica
que muitos dos conselhos eram pura ficgao, enquanto outros funcionavam precariamente ou
tinham sido constituidos de modo “oficialista”. Gouvea e Souza (2002) assinalam que néao
era prevista a forma de escolha para a representacado dos professores e servidores, de sorte
que esta nao se fazia, necessariamente, pelo sindicato. Sobre esta questao, assinalavamos
(MARTINS, 2001, p. 38) que a indicagao por parte do Executivo, como ocorria em alguns
lugares, nao encontrava respaldo na lei. Isto, contudo, ndo significava que deveria ser feita

pelo sindicato:

Os membros do conselho que representam os pais de alunos, servidores e
professores e diretores devem ser indicados por seus pares. As expressoes
‘representam”, “representacdes” e “representando” (art. 4, § 1°, 1 a IV) ndo
deixam quaisquer duvidas. Estas vagas ndo sao de indicagdo do Executivo.
Ha casos de interferéncia do Ministério Publico — que é o fiscal da lei — para
a reconstituicdo do conselho, em caso de desobediéncia a esta norma. De
outro lado ndo havia previsdo de que a representagdo fosse indicada pelo
sindicato, embora nada impega que esta féormula seja adotada em nivel
local. Alias, a presenga da CNTE nos conselhos nacional e estadual,
expressa em lei, indica que esta seria uma solugado natural. Mas ndo é
obrigatdria. Obrigatéria € a indicagao pelos pares, seja em assembléia ou
eleicdo organizada para tanto, de acordo com a norma editada pelo
Executivo local.

Os Encontros Nacionais dos Conselhos Estaduais do Fundef apontavam alguns dos
problemas de funcionamento destes 6rgaos e propugnavam pela realizacdo de cursos,
disseminacao de informacgdes, garantia de publicidade sobre as transferéncias referentes ao
Fundef, maior integragdo entre os conselhos, aperfeicoamento da democracia (escolha
pelos pares, eleicao do presidente pelos conselheiros), além da garantia de estrutura para

seu funcionamento. (Cf. Documento referencial do Il Encontro Nacional dos Conselheiros
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Estaduais do Fundef — outubro/2000 e Carta dos Conselheiros do Fundef, de 05/10/2000,
dirigida ao Ministério da Educacao, Consed e Undime.

Em depoimento por ocasido de audiéncia publica na Comissao de Educacao da
Camara, que debateu as irregularidades do Fundef, em 23/11/99, Francisco das Chagas
Fernandes, entao representante da CNTE no CACS federal, preconizava:

Os conselhos dos trés niveis, eles ndo sado hierarquizados. Portanto, o
Conselho Federal ndo tem nenhuma responsabilidade junto aos conselhos
estaduais, nem estes junto aos conselhos municipais. Essa era uma
proposta que diziamos que tinha que existir, ou seja, os conselhos deveriam
ser hierarquizados para haver uma inter-relagao entre eles. Nao existe.

A proposta, embora revele louvavel preocupacado com a fiscalizagao, pressupde um
Estado unitario e contrasta com o modelo federativo adotado pela Constituicdo brasileira,
que deve permear a formulacdo das politicas publicas. Cabe um esforgo para que a inter-
relacdo se dé conforme o federalismo cooperativo, nos marcos do regime de colaboragéo.

A pratica pode nao ter sido democratica, mas o potencial para tanto existia. O
contraste dessas duas dimensdes ¢é revelado por Gouveia e Soares (2002), que estudaram
a legislagcdo de criagdo dos conselhos no estado do Parana: em muitos municipios ha
dispositivos de cunho democratico, como a extensao da representatividade da sociedade
civil no conselho, mas a pratica cotidiana pode revelar muitos conflitos e discrepancias.

Concordo, nesse ponto, com Maria Rosimary Santos (1999, p. 218), para quem a
efetividade da participagdo da sociedade civil nos conselhos instituidos pelo fundo depende
do grau de envolvimento nesses espagos, do reconhecimento da importancia da
participacado e do conhecimento e transparéncia dos procedimentos envolvidos na gestao do
Fundef. Pinto (1999, p. 89) nota que: “o0 que a experiéncia tem mostrado € que os executivos
tém assegurado para si a maioria dos assentos nestes Conselhos. De qualquer forma, ele é
um importante instrumento no sentido de assegurar transparéncia e acesso aos dados”.
Esta observagao aplica-se aos executivos das trés esferas. Ao repercutir observagoes de
Monlevade e Davies, os Deputados Gilmar Machado e Jodo Granddo (2000, p. 27)
consideravam que o decreto que regulamentou o conselho em nivel nacional
“superdimensionou a representagdo governamental”’, o que explicaria a “inacéo frente ao
descumprimento da Lei do FUNDEF pelo Executivo”.

Aragdo (2003, p. 127) ressalta que, no periodo de 1998 a 2000, excetuado o
municipio de Salvador, os demais municipios baianos tiveram suas contas rejeitadas ou
aprovadas com ressalvas, na maior parte dos casos devido a aplicagdo de recursos do
Fundef. No mesmo periodo, o governo do estado da Bahia adotava a pratica de transferir os
recursos da conta do fundo para a conta Unica do tesouro, o que — assinala o autor —

segundo o TCE transformava o fundo em mera vinculagao.
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Os economistas voltam a se manifestar acerca deste aspecto.

Soares (2005) salienta que as disputas que marcam o espac¢o de participagao da
populacdo no acompanhamento de recursos publicos embutem a “possibilidade de
construgao de espagos em que a sociedade possa realizar um efetivo controle social’.

Mendes (2001, p. 30) aponta como ponto fraco do Fundef sua vulnerabilidade a
fraude: a captagdo de recursos segundo as matriculas estimularia a falsificagdo de
estatisticas. O autor, apds analisar documento produzido por subcomissdao da (entao)
Comissao de Educagdo, Cultura e Desporto (MENDES, 2001, p.45, p. 45), levanta a
hipétese de que as fraudes teriam mais estimulo nos estados que recebem a
complementagdo da Unido, porque neste caso, ao contrario dos estados que ndo a
recebem, “ao manipular matriculas fantasmas um municipio ndo estara tirando recursos de
outros municipios de seu estado, e sim aumentando o fluxo de recursos, da Unido”. Este
raciocinio nao considera que a participacdo da Unido na composi¢cdo dos gastos por aluno
era complementar e foi pequena, aguém da previsao legal. O fundo de ambito estadual
recebia da Unido apenas recursos para atingir o valor minimo, isto é, a diferengca entre
aquilo que o conjunto dos entes federados subnacionais no ambito de cada estado ja
conseguira e o valor fixado pelo governo central. Desta forma, a manipulagdo de matriculas
retirava, evidentemente, recursos dos entes que nao realizaram a fraude.

Também os operadores do Direito analisaram aspectos da questdo e produziram
textos em que procuraram analisar os temas da fiscalizacdo e do controle sob a ética
juridica, no tocante ao conflito de competéncia entre os ministérios publicos federal e
estadual. Para Fontes Junior e Cunha (2000, p. 18), a fiscalizagdo e o controle da aplicacao
dos recursos do Fundef, ainda que dos repassados pela Unido, via complementacéo, devem
ser efetuados pelos préprios entes politicos que os recebem, uma vez que, em sua visio, 0s
montantes ao serem repassados convertem-se em recursos dos estados e municipios,
verbas que a eles pertencem®. Nao haveria, portanto, interesse juridico-processual da
Unido, o que implicaria na incompeténcia da Justica Federal e, portanto, afastaria o
Ministério Publico Federal, sendo o papel fiscalizador exercido pelo Ministério Publico
Estadual. Em contraste, Carlos Santos (SANTOS, 2000), apés salientar que o tema foi
polémico por ocasido do “I Encontro Nacional dos Membros do Ministério Publico com
Atuagcdo na Area da Defesa da Moralidade Administrativa e do Patrimdnio Publico”,
realizado em Sao Luis, concluiu que o interesse imediatamente lesado é “indubitavelmente
de ambito nacional ou federal”, o que traria a competéncia para o Ministério Publico Federal.

O interesse juridico-processual da Unido em caso de realizagdo da complementacao foi

% Esta mesma posicdo era defendida pelos Tribunais de Contas estaduais e municipais - TCEs e
TCMs - frente ao Tribunal de Contas da Uni&o - TCU.
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reconhecido pelo STF, nos termos do Acérdao relatado pela ministra Ellen Gracie (STF, HC
n°® 80.867-1/Pl, DJ de 12.04.2002):

O fato de a verba ser proveniente da Unido, somada a previsdo contida no
art. 71, VI, da CF, de que qualquer recurso repassado por ela sujeita-se a
fiscalizagdo do TCU,[...], é suficiente para evidenciar que o interesse da
Unido ou da entidade a ela vinculada fica agregado ao recurso repassado,
pois sua aplicagdo permanece a mercé da fiscalizagdo do Tribunal de
Contas da Uniéo.

Os conselhos podem ser um instrumento de concretizagdo da bandeira — levantada
desde a aprovagcdao da Emenda Calmon — do cumprimento da legislagdo acerca do
financiamento da educacéo, como reivindica Oliveira (1999, p. 221).

Os conselhos, como assinalado, ndo sdo o Unico instrumento para buscar a
transparéncia. Um fator importante sdo as contas Unicas e especificas. Para Monlevade
(2004 a), as contas especificas e a formagao dos CACSs aumentaram a transparéncia do
financiamento e diminuiram os desvios. As contas especificas do Fundef fizeram “aparecer
os recursos vinculados” (2004 c).

O controle social tem por finalidade precipua evitar as praticas clientelistas que
permeiam as relagbes entre os entes federados e entre estes e a sociedade. O clientelismo
pode ser caracterizado pela troca de beneficios por apoio politico.

Os autores que compbdem a base tedrica da presente tese salientam que o
clientelismo é uma pratica associada ao viés patrimonialista do Estado e, entre eles,
Mendonga (2001) observa que encontra campo fértil no ambiente educacional. A minoria
que governa impde seus padroes (FAORO, 2000), de forma que os principios
administrativos impessoais ndo superam a forga da dominacdo tradicional (MENDONCA,
2000). O patrimonialismo e o clientelismo sdo capazes de se acomodar sob a capa de uma
ordem formalmente racional-burocratica (FAORO, 1993). Embora as regras nominalmente
apontem para a colaboracao entre instancias federativas, as praticas se dao em termos de
recompensa ao apoio politico que o governante de uma esfera confere ao de outra, nos
termos do pacto coronelista descrito por Leal, acordo essencialmente governista, de forma
que o favoritismo em beneficio dos amigos do governo da-se na mesma medida do
desconhecimento ou represalia as facgbes oposicionistas (LEAL, 1978). Era o que ocorria
freqlientemente na distribuicdo de recursos financeiros para a educag¢ao, em decorréncia da
inexisténcia de critérios ou de sua generalidade.

Neste sentido, ao articular os recursos com os encargos e estabelecer um critério
objetivo — a matricula — e distribui-los automaticamente para contas especificas, sem
intermediacdo de instancias administrativas de qualquer dos entes federados, o Fundef

contribuiu para combater esta distor¢cao, incompativel com a gestdo democratica.
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Gadotti (1996, p. 21) reconhecia que a idéia de criacdo de fundos era boa na medida
em que poderia romper com praticas clientelistas e estabelecer critérios mais objetivos para
a aplicagao dos recursos.

Abreu (1998a, p. 27) destaca como efeito importante do fundo o combate as praticas

clientelistas:

O repasse de recursos federais era implementado principalmente através da
aprovacgao pelo MEC de planos de trabalho anuais: os PTA’s apresentados
pelos municipios e estados. Com esse mecanismo, o maior volume de
recursos era carreado para os entes federados com mais competéncia
técnica para elaborar projetos e, principalmente, com mais articulagéo
politica junto ao Governo Federal.

Associados a estas praticas ocorriam outros tipos de distor¢do, como nota Verhine
(1999, p. 77) ao ressaltar que os municipios, temerosos de ndo ter acesso aos recursos de
transferéncias federais, costumavam empregar intermediarios especializados, auténticos
“‘despachantes”, que frequentemente dificultavam o processo para as prefeituras e
cobravam até 25% do valor total do projeto, o que constituia mais um “ralo” dos recursos da
educacao.

Melchior (1997, p. 67-68), ao comentar o depoimento de Mariza Abreu a Assembléia
Legislativa do Rio Grande do Sul, reconhecia que o fundo reduzia parcialmente as
desigualdades, mas contestava a interpretagdo de que contribuiria para eliminar o
clientelismo, porque lidava com recursos de MDE, em que ja estava consolidado o
mecanismo de automaticidade: o clientelismo concentrava-se nas transferéncias da
contribuicdo do salario-educacéo, tanto na cota federal como na estadual. E recorde-se, em
apoio a argumentacao de Melchior, que um dos vetos a Lei do Fundef referia-se ao
estabelecimento da distribuicao entre estados e respectivos municipios segundo o critério de
matriculas. Este veto era surpreendente, porque no documento de orientagdo do governo,
ao encaminhar o Fundef, um dos itens era a distribuicdo proporcional entre estados e
municipios. Entretanto, na minha percepc¢éo, Abreu n&do deixa de ter razdo, na medida em
que um dos elementos fundamentais do mecanismo do Fundef (ao contrario do que estava
previsto na proposta original) é sua incondicionalidade. O estabelecimento de condi¢des
para o repasse poderia aproximar o Fundef do mecanismo, a época, imperfeito do salario-
educacao — o que foi rejeitado pelo relatério do Deputado Ubiratan Aguiar. Ademais, no
contexto da alteragdo do financiamento, os recursos poderiam ser considerados como
disponibilidades a quem apresentasse projetos ou o critério poderia ser ndo a matricula,
mas as estimativas de receita dos entes, elementos mais permeaveis a imprecisdes ou
manipulagdes. A auséncia de estatutos e da impessoalidade abriria espago para praticas

clientelistas e patrimonialistas, as quais, segundo Mendonga, persistem nas relagbes do
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Estado brasileiro, sob a forma de apropriacdo dos poderes de mando pela burocracia
responsavel (2000) . Desta forma, a consolidagdo do critério da matricula, apurada pelo
censo, foi importante para expurgar o clientelismo do novo mecanismo de financiamento, o
Fundef. E a experiéncia positiva do Fundef fez com que o critério fosse adotado também na
distribuicdo do salario-educacdo®.

A racionalizagdo dos gastos constitui um elemento facilitador do controle social. O
Fundef introduziu um critério educacional na distribuicao de recursos ao articular gastos com
a oferta de matriculas. Assim, a legislacdo do Fundef, uma vez em vigor, pdde atuar em
favor da diminuicdo dos gastos administrativos, item que freqientemente incluia gastos
administrativos de outras areas. Ao mesmo tempo, a experiéncia provou que o problema do
financiamento nao se limitava a uma maior racionalidade ou gestao mais eficaz, mas havia
efetivamente a necessidade de um maior aporte de recursos.

A racionalizagdo dos gastos nao é um valor apenas do Estado gerencial. A diferenca,
do ponto de vista do Estado Social, € que deve compor um dos elementos da politica de
financiamento, e ndo esgota-la.

Uma outra questdo relativa a transparéncia refere-se aos aspectos contabeis e
orcamentarios conforme a proposta do Fundef.

Aspectos contabeis, que aparentemente sdo secundarios, podem ter graves
repercussdes com relagdo a transparéncia ou interferir na distribuicdo dos recursos. O
primeiro registro importante diz respeito a natureza dos recursos do Fundef: Eram_recursos
subvinculados do conjunto de recursos vinculados a MDE e, portanto, sujeitos as regras dos
arts. 70 (gastos admitidos) e 71 (gastos vedados) da LDB. Além disso, limitavam-se a etapa
do ensino fundamental e eram exclusivamente dirigidos ao ensino publico. Os recursos
subvinculados ao magistério restringiam-se ao pessoal em efetivo exercicio, excluindo assim
0s aposentados.

O fundo contabil foi concebido exatamente para, num primeiro momento, ndo se
vincular a qualquer 6rgao, a qualquer férmula que pudesse sugerir algum tipo de hierarquia
entre os entes federativos, incompativel com o regime de colaboracao, expressao no setor
educacional do federalismo cooperativo - embora seus recursos uma vez transferidos as
contas passassem, neste instante, a ser geridos pelo ente que os recebeu, que deveria
aplica-los segundo as regras da gestdo dos recursos publicos. Em minha percepcéo,
tratava-se de fundo especial, mas de fundo especial sui generis, que ndo podia se vincular a

uma estrutura administrativa gestora. Os entes eram responsaveis pela gestdo dos recursos

% A Lei n° 9.766/98 previa que cada estado fixasse os critérios de distribuicdo, mas que pelo menos
50/% dos recursos fossem distribuidos proporcionalmente as matriculas. A Lei 10.832/03
determinou que a integralidade fosse distribuida segundo as matriculas. A EC n° 53/06
constitucionalizou o critério ao mesmo tempo em que estendeu a abrangéncia para toda a
educacgéo basica (§ 6° do art. 212, CF).
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de suas respectivas contas vinculadas ao fundo, mas nao pelo fundo que é, na feliz
expressao do Tribunal de Contas de Santa Catarina, um fundo multigovernamental.

Em conclusdo, o Fundef, como instrumento inserido em um processo de
consolidacao de uma politica de financiamento da educagéo basica publica cujo objetivo &
assegurar o direito a educagao, avangou em alguns aspectos na garantia de principios
democraticos no tocante a universalizagdo do ensino fundamental e sua oferta com
equidade. Estas, contudo, foram limitadas, no primeiro caso, a uma etapa (ensino
fundamental) sem resolver o problema do financiamento das demais (educacao infantil e
ensino médio). No que concerne a eqlidade, muitos municipios passaram a contar com
recursos maiores que os de seu Fundo de Participacdo do Municipio (FPM) e puderam
pagar ao menos um salario minimo a seus professores ou iniciar a estruturagcao da carreira.
Alguns estados da regidao Nordeste e o estado do Para, na regiao Norte, puderam se
beneficiar da complementacdo da Unido. A equidade, entretanto, restringiu-se a relacéo
entre os estados e os respectivos municipios. O critério da distribuicdo segundo a matricula,
além de reduzir o clientelismo e aumentar a transparéncia, teve o mérito de orientar o
financiamento para o aluno. A subvinculagdo para o magistério revelou-se condi¢cdo
necessaria, mas nao suficiente, para dar uma base para a valorizagdo do magistério e
organizacao da carreira. A criagcdo dos conselhos, a despeito de sua fragilidade, sinalizou
para a adocao do controle social na esfera educacional. A adocao da conta especifica, além
de proteger os recursos da educacdo, tornou sua gestdo mais transparente. E preciso
considerar que o alcance desses aspectos positivos ndo é suficiente para concluir
positivamente sobre a atuacdo do Fundef com respeito ao padrdo minimo de qualidade
educacional. Ha que atentar para a opinido de José Marcelino de Rezende Pinto, de que
cabe ainda aos estudiosos do financiamento realizar um esforco de explicitacao de quais
sdo 0s insumos minimos necessarios para a construgdo de uma escola de qualidade
(PINTO, 2005b, p. 97).

Além disso, penso que estes insumos devem ser suportados por mais de uma fonte.

A Unido teve uma forte desenvoltura na coordenagao federativa para que fosse
adotado o fundo, mas uma muito fraca atuagdo em sua funcao supletiva, que nao contribuiu
significativamente para reduzir desigualdades regionais, a despeito de contar com
instrumento legal — a regra da complementacao relacionada ao valor minimo como a média
nacional — jamais respeitado no periodo de vigéncia do fundo por dois diferentes governos.
Desta forma, o fundo n&o foi suficiente para sustentar a cooperacdo e o equilibrio
federativos. A Unido n&o participou plenamente do regime de colaboragéo.

O Fundef teve suas deficiéncias. Nao obstante, a experiéncia do fundo revelou, além
dos avangos que mereciam ser preservados, potencial de tratamento adequado da questao

do financiamento se incorporadas algumas correcdes e aperfeicoamentos — que nortearam
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0 debate em torno do Fundeb, que sera discutido adiante. Assim, o novo fundo pode
constituir uma estratégia politica para o alcance do regime de colaboragdo, da

descentralizacao com autonomia federativa e da eqlidade.

3.2. O processo de tramitagcdo e aprovacao do Fundeb na Camara dos

Deputados: o que mudou no financiamento da educacdo béasica?

O Fundeb ingressou na agenda parlamentar pouco tempo apds o inicio da vigéncia
do Fundef, com a apresentacdo da PEC n° 112/99 pela bancada do PT na Camara dos
Deputados. Em publicagdo do nucleo do PT na Camara dos Deputados, a Deputada lara
Bernardi (2000, p. 29) apresentava os objetivos e as caracteristicas da proposta, que incluia
a composic¢ao do fundo com 25% de todos os impostos e propunha a subvinculagao de 80%
para os profissionais da educacao.

O Plano Nacional de Educagao (PNE, 2001) faz uma referéncia expressa a adogao,
“no futuro”, de um fundo Unico, que nao seria outro sendo o Fundeb. Desta forma, atendeu a
sugestao contida nos “Subsidios oferecidos a Comissao de Educacdo da Camara dos
Deputados, relativos ao Plano Nacional de Educagio”, documento encaminhado pelo
Conselho Nacional de Educacado (CNE) a Comissao de Educagdo da Camara Federal em

11/08/99 e que afirmava:

[...] Em que pese o avango desta ultima iniciativa (o Fundef), principalmente
em termos distributivos e gerenciais, avaliagbes recentes indicam a
necessidade de ampliar sua abrangéncia e de aumentar a participacdo da
Unido para a garantia do padrdo de qualidade assegurado pela Lei e
reclamado pela sociedade. Cabe, portanto, ao PNE conjugar ndo s6 os
esforcos de Municipios e Estados, crescentemente envolvidos com o
financiamento, mas também os aportes da Unido, a quem, como
Coordenadora da Federacéo, cabe garantir a universalizagado da educagao
basica com progressiva qualidade, através de politicas de redistribuicéo e
complementacdo de recursos. Propfe-se, portanto, a instituicdo do
FUNDEB - Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educagéo Basica
— com radicalizagdo do principio redistributivo dos principais impostos
transferidos (FPE, FPM, IPI, e ICMS atualmente e IVA na eventual reforma
tributaria) expandindo os aspectos positivos do FUNDEF a todas as etapas
e modalidades da Educagao Basica, a excecdo da Educacdo Infantil
oferecida a criangas de zero a trés anos, em creches. (grifo nosso)

Para o Conselho Nacional de Educagdo (CNE), o Fundeb seria “o principal
instrumento de execucao do PNE”.

Com a eleicdo do presidente Lula, em cujo programa figurava o compromisso de
implantacdo do Fundeb, sem maiores detalhes, gerou-se a expectativa do envio de
mensagem de emenda constitucional nessa diregdo ou do aproveitamento da apresentada

pela bancada do PT quando na oposi¢cdo, uma vez que o contexto do Fundef, de adocdo do



196

Estado gerencial, ja fora superado. A idéia-forca do novo governo era a inclusdo social.
Entretanto, o ajuste fiscal continuou a conformar as ag¢des do governo, com a fixagcao de
metas de inflagdo, responsabilidade fiscal e superavits primarios. Exemplo concreto foi a
Mensagem n° 600, de 10 de novembro de 2003, que vetava integralmente o PL n° 21/2003,
que trazia para o Fundef as entidades privadas com atuagdo na educagédo especial, por
“contrariar o interesse publico”. O Ministério da Fazenda alegava:

Ndo havendo comprovacdo documental do atendimento das exigéncias
impostas pela LRF, urge admitir a hipétese de que o impacto na execugao
financeira e orgamentaria da Unido concorreria para o comprometimento
nao so das metas de resultados primarios positivos, estabelecidas na lei de
diretrizes orgamentarias, mas de todo o ajuste fiscal perseguido no processo
de regularizacdo das contas publicas do pais.

Considerando que os célculos inseridos nesta mensagem, estimavam o acréscimo
de gastos da Unido em R$ 9 milhdes anuais, o que orgamentariamente ndo é tdo
significativo, pelo menos nao a ponto de comprometer “todo o ajuste fiscal”, verifica-se que a
prioridade a educacado ainda nao fora assimilada no segmento do governo que detinha a
chave do cofre. Assim, a proposta se arrastou dentro do governo até 2005. Neste ano, em
audiéncia publica na Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado, o ministro Palocci
registrava a auséncia de consenso acerca do tema (Cf. matéria do jornal “O Globo”, em
30/03/05, p. 12, sob a manchete: “Palocci: governo nao tem dinheiro para Fundeb”).

Na Carta de Floriandpolis, de 21/11/2003, o Consed reivindicava “participagao efetiva
ja neste momento das discussdes sobre a implantagdo do Fundeb”.

A partir de 2004, foram realizados os primeiros coléquios, organizados pelo
Ministério da Educagdo (MEC), para discutir a proposta preliminar do Fundeb, dos quais
participaram gestores estaduais e municipais de educagdo, além de representantes de
movimentos sociais®. A partir dessa discussdo preliminar, o MEC iniciou um debate com o
Ministério da Fazenda e a Casa Civil, do qual resultou a proposta encaminhada ao
Congresso Nacional.

As primeiras audiéncias publicas foram realizadas da Camara dos Deputados com o
objetivo de debater a proposta encaminhada. O debate centrou-se, inicialmente, na questao
do saneamento das insuficiéncias do Fundef e também do reconhecimento dos seus
aspectos positivos. Esta fase foi proficua para a discussao dos aspectos mais substantivos,
e, portanto, mais polémicos da proposta. Contou com a participacdo ativa das
representagcdes dos movimentos sociais e de gestores da Educacédo e de Finangas nas

esferas federal, estadual e municipal, conforme explicitam os quadros 4 e 5.



QUADRO 4 - Entidades Representativas do Movimento Social e de Gestores
Educacéo e de Financas nas esferas federativas — PEC do Fundeb
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da

Proposta Proponente/Apoiador Opositor
Inclusdo das creches, sem | UNDIME, CNM, FNP, ABM,
envolvimento dos impostos | CONANDA, Campanha Nacional CONSED
municipais pelo Direito a Educacgéao, MIEIB,
FUNDEB PRA VALER, UNCME
Inclusdo das instituigdes | UNDIME, FNP
conveniadas®
Destinacdo para a educagao | Campanha Nacional pelo Direito a
basica publica Educacdo, CNTE
Complementagdo da Uniao
correspondente a 10% do | CONSED, UNDIME, FNP MINISTERIO DA
valor total do fundo MEC, CONFAZ FAZENDA
Vinculagao de 20% em lugar
de 25% dos impostos da | CONSED, UNDIME CNTE
cesta para constituicdo do | Campanha Nacional pelo Direito a
Fundeb Educacéo
Retirada do IRRF CONSED, CONFAZ, FNP, CNM
Distribuicdo dos recursos
Segundo a area de atuagdo | CONSED
prioritaria
Nao utilizagdo do salario-
educacdo como fonte da | CONSED, UNDIME, CNTE, MEC
complementacao da Unido
Complementagdo da Unido
para todos os estados CONSED
Constituicdo dos fundos sem
gradualismo CONSED, CONFAZ UNDIME, MEC
Atendimento prioritario ao
ensino regular UNDIME
Permanéncia da vinculacéo
do salario-educacao apenas | UNDIME CONSED
no ensino fundamental
Referéncia ao padrao
minimo de qualidade UNDIME, CONSED
Fundo unico UNDIME, FNP, MEC CNM

Fonte: elaboracéo do autor

O Quadro 4 registra o posicionamento de atores relevantes no d&mbito governamental

e no seio da sociedade civil. Mostra como as instancias representativas de diferentes

esferas subnacionais (Consed e Undime) opéem-se quando ha repercussao financeira com

redistribuicdo de seus recursos e se aliam para flexibilizar a gestao e pressionar por maior

participagao da Uniao.

% Foram realizados coloéquios em Brasilia-DF (14/06/04), Porto Alegre-RS (21/06/04), Sao Paulo-SP

(30/06/04), Belo Horizonte-MG (05/07/04), Teresina-Pl (12/07/04) e Palmas-TO (19/07/04).
% Embora o assunto ndo tenha assumido no momento do debate da PEC a importancia que obteria
quando da discussao da lei regulamentadora, ja havia a defesa de inclusao das creches conveniadas
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QUADRO 5 - Entidades Representativas de Gestores da Educacéo e de Financas nas
esferas federativas — Lei Regulamentadora

Proposta Proponente/Apoiador Opositor
Inclusao das instituicoes | UNDIME, FNP, CNM, | CONSED
conveniadas que atuam na | MEC

educacao infantil e na

educacao especial

Inclusao pelo prazo de 5 anos Campanha Nacional | UNDIME, FNP, CNM, MEC
pelo Direito a | (sem prazo)
Educacéo, CONSED (sem incluséo)
OMEP

Destinagdo para a educacgdo | CONSED

basica publica

Limitagdo de apropriagdo de | CONSED UNDIME, FNP, CNM

recursos pelas creches e pré-
escolas em 5%

Exclusdo da totalidade dos
recursos do Fundeb (20% dos
respectivos impostos) da RLR —
receita liquida real

CONSED, CONFAZ

MINISTERIO DA FAZENDA

Complementagcdo da Unido
correspondente a no minimo
10% do valor total do fundo

CONSED,
FNP, CNM
MEC, CONFAZ

UNDIME,

MINISTERIO DA FAZENDA

Fixagdo das ponderagdes pela
junta/comissao e nao por lei

CONSED

Garantia de repasse direto dos
recursos do Fundeb aos

CNM

municipios que transportassem
alunos da rede estadual
Fonte: elaboracéo do autor

O Quadro 5 indica a posi¢cao das entidades representativas das diferentes esferas
federativas e mostra que se mantém os focos de conflito federativo: financiamento das
creches, com o ingrediente adicional da inclusdo das entidades conveniadas e garantia do
aporte de recursos da Uniao.

Conclui-se que o conjunto de documentos produzidos pelo Poder Executivo,
especialmente para analise no Congresso Nacional (documentos de orientagdo, exposi¢des
de motivos que acompanham as proposi¢cées e mensagens presidenciais), aludiu, no caso
do Fundef e do Fundeb, as categorias da universalizacdo, padrdo de qualidade, regime de
colaboracgao, equidade e, sobretudo no caso do Fundeb, registrou a alteragdo das relagbes
federativas. No Legislativo, além do consenso em relagdo aos valores educacionais,
surgiram divergéncias que refletiram conflitos federativos e houve permeabilidade as
posicbes de atores da comunidade educacional, cuja participacdo no processo de
elaboragdo da legislagdo foi mais organizada e significativa por ocasido do debate do
Fundeb.

(Cf. Carta 158/2005 da Undime e Oficio FNP 342/2005) assim como a proposta de financiamento
apenas da educacao basica publica (CNTE, Campanha Nacional pelo Direito a Educacao).
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Entre os aspectos sujeitos a saneamento, foram destacados: a limitagdo do Fundef
ao ensino fundamental e a complementacédo insuficiente da Unido ao Fundef, o que
comprometia a equidade entre os alunos de diferentes estados; e a fragilidade do
funcionamento dos 6rgaos de controle social. Estes pontos foram sobejamente discutidos na
avaliagdo do Fundef, conforme ja foi explicitado no item anterior. Concordou-se que alguns
elementos positivos do Fundef deveriam ter continuidade na proposta do Fundeb:

- a natureza contabil do fundo;
- as contas Unicas e especificas com repasses automaticos;
- a limitacdo do fundo ao admbito de cada estado, sem redistribuicido de recursos para
além das fronteiras estaduais;
- a aplicacao de diferentes ponderacdes para etapas e modalidades de
ensino e tipos de estabelecimento;
- 0 controle social e acompanhamento exercido por conselhos nas trés
esferas federativas;
- a destinacao a acdes de manutencgao e desenvolvimento do ensino na

educacao basica (artigo 70 da Lei de Diretrizes e Bases da Educagéao

Nacional — LDB);

- a possibilidade de retificagao dos dados do censo por demanda dos entes federados;

- a complementacao da Uniao.

3.2.1. A expectativa dos movimentos sociais quanto a proposta do Fundeb

Do angulo do governo, a vitoria eleitoral do presidente Lula gerava expectativas em
torno do que constituiu 0 mote de seu programa e do Plano Plurianual 2004-2007 (Brasil de
Todos): a inclusdo social. Para tanto, em contraste com o periodo em que se deu a
aprovacao do Fundef, procura-se resgatar o papel do Estado, embora sejam incorporadas
diretrizes como a descentralizagdo® e a eficiéncia. Diz o Plano (anexo 1): “Para implantar
esse projeto de desenvolvimento € preciso que o Estado tenha um papel decisivo, como
condutor do desenvolvimento social e regional e como indutor do crescimento econémico”.
O Mega-objetivo | deste PPA refere-se a inclusdo social e a a reducao das desigualdades e
tem entre suas diretrizes gerais a promoc¢ao da inclusdo social com iniciativas estruturantes
e ndo apenas emergenciais, além da “descentralizacdo da gestdo com participagcédo e
controle social, com énfase em novas formas de articulagdo e na capacitacdo das equipes

locais”. Apresentava, entre seus desafios, a ampliagdo do nivel e da qualidade da

% Prevé o Plano: “Além disso, dar-se-a4 maior énfase a descentralizagao das agdes em direcdo aos
estados e municipios, a transparéncia das informacdes e dos processos decisorios e ao reforgo da
participagao e controle social.”
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escolarizacdo da populagdo, com a promog¢ao do acesso universal a educagcdo e ao
patriménio cultural do pais, que contempla em suas diretrizes especificas a promocéo da
equiidade na implementacado de politicas sociais, a eficiéncia e a eficacia na aplicagao de
recursos publicos, com controle social, e a sustentabilidade do financiamento para a
educacao. Concluia que o enfrentamento de tais desafios, para que fosse bem sucedido,
exigiria “um esforgo amplo de cooperagao entre as trés esferas de governo e de parceria
com a iniciativa privada”. Afirmava que:

A Federagdo pede a sua revitalizagdo, integrando Unido, estados e
municipios, e dando origem a um novo modelo de descentralizagdo
coordenada, a partir da recuperagdo do papel indutor do governo federal,
aliado a um maior controle e participagdo social nas acgbes de
desenvolvimento regional e local (BRASIL, Plano Plurianual 2004-2007).

Especificamente em relagdo ao financiamento da educagao, previa, como dotacéo
orcamentaria (anexo Il — programas de governo) a Preparagdo para Fundeb, com a

realizacao de 135 eventos.

QUADRO 6 - PPAS — GOVERNOS FHC E LULA

Exercicio 1999 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
de vigéncia
Governo FHC 2 Lula 1 Lula
2
PPA 1996-1999 2000-2003 2004-2007
Brasil em | Avanca Brasil Brasil de Todos
Acéo
Caracteristicas | Eficiéncia, Eficiéncia, redugdo de | Inclusdo social, resgate do
redugao de | custos, Estado gerencial papel indutor do Estado
custos, Estado
gerencial

Fonte: elaboracao do autor.

O Quadro 6 sintetiza as diferengas de concepcéo entre os planos plurianuais que
vigoraram nos periodos dos governos Fernando Henrique Cardoso e Lula da Silva.

Em que pesem as diferengas de concepcao dos PPAs e dos governos, o ajuste fiscal

atravessou os governos nos periodos do Fundef e do Fundeb.

A PEC n° 415/05, que continha a proposta do Executivo para o Fundeb, trazia um
contrabando. Propunha a seguinte redacéo para o § 3° do art. 60 do Ato das Disposigcbes

Constitucionais Transitorias (ADCT):
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§ 3° A complementagdo da Unido sera realizada mediante redugao
permanente de outras despesas, inclusive redugao de despesas de custeio,
observadas as metas fiscais e os limites de despesas correntes fixados na
lei de diretrizes orgcamentarias.

Sobre este dispositivo opinava o Conselho Federal de Contabilidade - CFC (Cf.

www.cfc.org.br):

O governo incluiu uma surpresa na proposta de emenda constitucional
(PEC) que cria o Fundo de Manutengédo e Desenvolvimento da Educagéo
Basica e de Valorizagéo dos Profissionais da Educagédo (Fundeb). A PEC,
de numero 415, foi encaminhada ao Congresso em meados de maio e
introduz no texto constitucional o conceito de limite para as despesas
correntes, que sera fixado na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO).

O conceito de limite de despesa que esta na PEC é mais amplo do que
aquele que consta da proposta de LDO para 2006. Na proposta de LDO,
encaminhada pelo governo ao Congresso em abril, o limite para as
despesas primarias no proximo ano foi fixado em 17% do PIB. As despesas
primarias n&o incluem o pagamento de juros. As despesas correntes totais
incluem os juros.

Como ¢é improvavel que o Ministério da Fazenda tenha errado o conceito, é
possivel pensar que o novo dispositivo esteja relacionado com a proposta
para que o governo comece a trabalhar, daqui para frente, com a nogéo de
déficit nominal e ndo de superavit primario.

A proposta, prossegue a nota, estava associada a elevagcdo do patamar de captura
da DRU, para 30% ou 40%.

Este dispositivo foi derrubado pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de

Cidadania da Camara. Na audiéncia inaugural com o ministro da Educac¢do, em 25 de

outubro de 2005, esclarecia o Deputado Sérgio Miranda:

Na Comissdo de Constituicdo e Justica, tivemos o grande mérito de
considerar inconstitucional o § 3° ja que, tomando por base a Lei
Complementar n® 95, tratava-se de matéria estranha ao conteido da
proposta. Tratava-se de limite de despesas correntes, o que nao vinha ao
caso. Ja que era questdo fiscal, deveria ser tratada em legislacao
complementar, ndo em legislagdo constitucional. Foi um grande mérito,
porque isso ndo pode mais voltar. Como foi considerado inconstitucional,
ndo pode mais voltar em uma fase diferente na Comissao.

Nesta sessdo, o Deputado Paulo Rubem Santiago mostrou-se preocupado com

matérias veiculadas na imprensa que indicavam a possibilidade de elevacido do patamar de

superavit primario para 5% nos orgamentos de 2006 e 2007 e de elevagdo da DRU para

35%. Na mesma linha, aduziu o Deputado Ivan Valente: “Eu nunca vi coisa igual, quer dizer,

ajuste fiscal ir para uma lei educacional”. Na audiéncia de 16/11/05 o Deputado reafirmava:

A légica do ajuste fiscal do governo anterior continua presente neste. Devo
ser coerente porque batiamos nisso. Este governo é tao ‘fiscalista’ quanto o
anterior. Perdoem-me, mas 4 anos para alocar 4,3 bilhdes de reais,
contando o que o Fundef coloca de complementagdo, € muito pouco.
Depois do quarto ano diminui a participagdo da Unido. Essa curva ndo é
sempre linear para cima.
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339/06 continha o seguinte dispositivo, referente aos valores da

complementacao da Uniao:

Esta regra

Art. 4° A Unido complementara os recursos dos Fundos sempre que, em
cada Estado e no Distrito Federal, o valor por aluno n&o alcangar o minimo
definido nacionalmente, fixado de forma a que a complementacédo da Uniao
néo ultrapasse os valores previstos no art. 6° e no § 3° do art. 31, conforme
as formulas de calculo previstas no Anexo a esta Medida Proviséria.

estava em contradicdo com o inciso VIl do art. 60 do ADCT, na redacgao

da Emenda n° 53/06, que deixava claro que os valores eram minimos. Na sessao de

07/03/07, o Deputado lvan Valente ressaltou:

Nés apresentamos algumas emendas em parceria com o movimento
Fundeb pra Valer! E que mostram logo de cara que a légica do escritor da
lei é a da avareza, ou seja, a de economizar. A lei comega, ao tratar do valor
por aluno: “Nao ultrapasse valores, etc”, em vez de dizer “ ndo seja
inferior”....

QUADRO 7 - Fatos relevantes na legislacao educacional e fiscal no financiamento da

educacéo bésica

(continua)

Governo Ano

Legislacdo educacional Legislacéo fiscal

FHC 2 | 1999

Congelado o valor minimo do Fundef, em R$ 315,00 | Vigéncia do Fundo de
Estabilizagcao Fiscal -
FEF que substituira em
1996 o Fundo Social de
Emergéncia — FSE (94-
95)

Aprovada a Lei Camata
(LC n® 96/99)

Lei n® 9.846/99 concede
empréstimos
compensatorios a
estados que perderam
recursos com o Fundef

2000

Estabelecida diferenciagao, para 12 a 42 séries, 5 a | Aprovada Lei de
82 séries e educacao especial Responsabilidade Fiscal
(LC n°101/00)

Inicio da vigéncia do
PPA 2000-2003 (Avanca
Brasil)

Aprovada a emenda da
Desvinculagao das
Receitas da Uniao —
DRU em substituicao ao
FEF, com vigéncia até
2003.

2001

Aprovado o PNE - os PPAs devem dar suporte as
suas metas - art. 5° Lei PNE
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(continuagéo)

Lula 1 | 2003

Veto integral ao PL n°_21/2003, que trazia para o
Fundef as entidades privadas com atuacdo na
educagao especial

Prorrogada a DRU até
2007

2004

Inicio da vigéncia do
PPA 2004-2007 (Brasil
de Todos)

2005

Estabelecida a diferenciagdo em beneficio da escola
rural

2006

Aprovada EC n° 53 - Fundeb. E constitucionalizada a
nova regra de complementag¢ao da Unido — minimo
de 10% dos fundos e vedacgao da utilizagao do
salario-educagéo como fonte da complementagao.
Sua abrangéncia passa a alcancar toda a educagao
basica, com distribuicdo da cota estadual e municipal
de forma proporcional as matriculas.

Previsdo de que Leis Complementares
regulamentem a cooperacéo entre os entes
federados (art. 23, § unico, CF)

2007
Lula 2

Aprovada Lei do Fundeb - Lei n® 11.494/07, com
inclusdo das escolas privadas conveniadas da
educacéo infantil e especial, mediante
condicionalidades

EC n° 56/07 prorroga a
DRU até 2011

2009

A Emenda Constitucional n® 59/09, que prevé:

- a extensao da obrigatoriedade da educagéo para a
faixa de 4 a 17 anos

(que passa a constituir, toda ela, direito subjetivo
publico), com implementagéo gradual até 2016;

- extensdo dos programas suplementares para todas
as etapas da educacéao basica;

- inclusao expressa da Unido na definicao de forma
de colaboracao para assegurar o ensino obrigatorio;
- inclusao dos parametros de garantia de padrdo de
qualidade e eqlidade para a distribuicdo de recursos
para o ensino obrigatorio (4 a 17 anos);

- duragéo decenal do PNE, que devera articular o
sistema nacional de educagédo em regime de
colaboracéao

Aprovada LC n°® 131/09,
que insere na LRF
mecanismos de
transparéncia como
audiéncias publicas e
informacgao da execugao
orgamentaria em tempo
real

Aprovada a Emenda
Constitucional n° 59/09,
que prevé a revinculagao
gradativa, até 2011, dos
recursos da MDE
capturados pela DRU e a
fixacdo de meta no PNE
de aplicacéo de recursos
como percentual do PIB

Fonte: elaboracéo do autor

Como se depreende do Quadro 7, a legislagdo educacional sofre o impacto do

ambiente fiscal e de sua legislagao especifica, que pode facilitar ou criar constrangimentos

para o financiamento da educagéo.

3.2.2. O processo inicial de discussao do Fundeb

Para iniciar a discussdo sobre o Fundeb, o governo apresentou um documento

preliminar (ANEXO A) para todos os 6rgaos e entidades que participariam do debate

(Executivo, Legislativo e movimentos sociais). Este documento de orientacdo geral,
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elaborado pelo MEC e divulgado em julho de 2004, foi denominado “Diretrizes para o
Fundeb”. Estas constituiram o ponto de partida para as negociagdbes com a Undime, o
Consed, a CNTE e todos os atores sociais envolvidos e para a discussdo em coléquios
realizados pelo MEC naquele ano.

Entre os tdpicos, constavam questdes referentes ao regime de colaboracdo. O
documento indicava: (a) que impostos integrariam o fundo, sendo excluidos os impostos
municipais préprios e incluidos os estaduais, no patamar de 25%; (b) que matriculas
entrariam no fundo (as matriculas em creche seriam consideradas, mas com “corte de
renda”); (c) que matriculas seriam financiadas pelo salario-educacao.

As Exposigdes de Motivos constituem, inicialmente, pec¢a do processo administrativo
interno do Poder Executivo que expressam a justificacdo técnica e politica de propostas
elaboradas pelos ministérios conforme as diretrizes do governo e dirigidas ao presidente da
Republica. Ao receberem o seu aval, passam a integrar as propostas enviadas ao
Congresso Nacional que tramitardo como proposigdes legislativas. Neste sentido, visam
também convencer este auditorio constituido pelos parlamentares.

Elaborada a proposta oficial pela Presidéncia da Republica para o Fundeb (PEC n°
415/05), esta foi encaminhada ao Congresso Nacional pela Mensagem n° 352/2005,
acompanhada pela Exposigdo de Motivos (EM n°® 019/2005) elaborada pelo Ministério da
Educacgado. No Congresso, tramitou conjuntamente com o bloco de proposi¢des cuja peca
principal foi a PEC n°® 536/97. Transformou-se na Emenda Constitucional n° 53/06.

A EM n° 19/05 coloca em destaque o contexto da politica de “inclusao social”, idéia-
forca do governo proponente. Em discurso para discutir a PEC do Fundeb, que chegou ao
Congresso sem incluir as creches, o Deputado da oposicao Antenor Naspolini questionaria:
“o discurso oficial é pela inclusdo, mas ao excluir a creche nos 3 primeiros anos de vida, o
governo esta deixando a margem o inicio da educacgao basica”.

O tema que dominou o debate inicial na Camara dos Deputados foi a polémica com
relagcdo a auséncia das creches na proposta do Executivo. Foi levado a plenario, sobretudo
por parlamentares da base do governo e da oposigcédo a esquerda (PSOL) ou independente
(PDT). O plenario repercutiu as manifestacées da sociedade civil como as do movimento
dos “Fraldas Pintadas” e pressionou pela inclusdao das creches. A relatora, Deputada lara
Bernardi, da base do governo, comprometeu-se com a inclusdo. Os ministros da Fazenda e
do Planejamento foram convocados para audiéncias publicas. A oposigao capitaneada pela
antiga coalizdo de governo (PSDB — PFL) ndo precisou se esforgar para deixar o governo
em situagao dificil. Talvez por isso este tema nao tenha sido contabilizado como concessao
as oposicdes e estas somente selaram um acordo para a aprovagao nesta fase, em torno

dos temas da complementagcdo da Unido e do salario-educagdo, na verdade, com
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importante papel exercido pelo PMDB, que funcionou como o policy broker (mediador) do
acordo na Comissao Especial.

O outro tema relevante introduzido, ja na fase final, pelo Substitutivo do Senado, foi a
garantia de que o valor praticado no ensino fundamental em cada estado nao poderia ser
menor do que aquele praticado no ultimo ano do Fundef.

A votagdo em primeiro turno da PEC n° 536/97 e seus apensos deu-se em 24/01/06.
A votagcado em segundo turno realizou-se em 02/02/06.

O Senado Federal alterou o substitutivo que, desta forma, voltou a Camara. A
votagao do novo substitutivo da Deputada lara Bernardi, ja com a apreciagao das alteragdes
do Senado, deu-se, em primeiro turno, em 22/11/06. O segundo turno, no qual finalmente
aprovou-se a PEC, foi realizado em 06/11/06.

Alguns temas se impuseram nos debates da PEC do Fundeb, trazidos por diferentes
atores:

a) os parlamentares da base do governo ligados aos movimentos sociais e as
instancias municipais combateram a exclusao das creches e levantaram a questao do piso
salarial nacional, associada nos discursos, a equidade e a qualidade do ensino;

b) a oposigcéo forgou a proibicdo da utilizacdo do salario-educacdo como fonte da
complementacio da Unido e a garantia de que o ensino fundamental n&o teria seu valor per
capita, em cada estado, reduzido, em relagdo ao Fundef;

¢) deputados do governo e da oposi¢ao reivindicaram maior participagao da Uniado e
definicdo da complementacao a partir de um percentual minimo do valor do fundo, com o
objetivo de promover mais equidade e a efetivagdo do regime de colaboracao.

As propostas, a partir do dialogo suprapartidario, obtiveram consenso na Comissao
Especial, que as aprovou por unanimidade. Tal fato, com o encaminhamento consensual
pelo Congresso Nacional, seria reconhecido pelo Poder Executivo na Exposicdo de Motivos

n° 49/06, que acompanhou a MP n° 339/06 (regulamentacéo inicial do Fundeb):

[...] Com efeito, parlamentares de todos os partidos se envolveram na
discussdo das linhas gerais do FUNDEB de forma supra-partidaria e de
maneira a revelar um exclusivo e indispensavel comprometimento com a
educagéao basica publica e de qualidade para o pais.

A Lei n® 11.494/07 - Lei de regulamentacado do Fundeb - originou-se de projeto de lei
de conversao referente a Medida Provisoria n® 339/06. A matéria foi discutida e votada na
Camara dos Deputados nos dias 09 e 10 de abril de 2007 e, apds retornar do Senado

Federal, no dia 29 de maio.
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Ao contrario do processo de discussao do Fundef, em que predominaram as
negociacoes entre os representantes dos poderes Executivo e Legislativo no plano federal,
a Lei do Fundeb, assim como a EC n° 53/06, contou com uma participagao intensa de atores
dos poderes publicos das esferas subnacionais (estados, DF e municipios) e dos

movimentos sociais. Segundo Monlevade (2007, p. 69), o conteudo da MP n°® 339/06

tinha sido cuidadosamente amadurecido nas reunides entre o MEC, o
Consed e a Undime, sob os olhares atentos, de um lado, do Ministério da
Fazenda, que regula a torneira da oferta e dos recursos financeiros e, de
outro, da CNTE e da Campanha pelos Direitos da Educagao, que forgam os
avancgos das demandas sociais.

Este cenario conduziu a necessidade de uma estratégia de negociacido, que foi
adotada pela relatora, Deputada Fatima Bezerra, e que consistiu na oitiva de todos os
segmentos interessados, no envolvimento direto da Comissdo de Educagéo e Cultura como
palco das discussdes® (as MPs ndo sdo debatidas formalmente nas comissdes
permanentes de mérito, como a Comissao de Educacdo e Cultura, mas em comissdes
especiais) e na divulgagdo de uma minuta antes da apresentacao formal do relatério, de
modo a estender ao maximo a possibilidade de negociagdes e de construgdo do consenso.
O discurso da relatora, em 9 de abril, ao encaminhar o relatério em plenario, expressa o
ambiente dos debates acerca da Lei do Fundeb (Cf. Notas Taquigraficas - Plenario da
Cémara 09/04/2007):

[...] Em se tratando de medida proviséria, com prazo de tramitagdo bastante
exiguo, dada a importancia da matéria e a necessidade de discuti-la nesta
Casa, esta relatora promoveu o debate. Durante mais de 30 dias, na
Comissdo de Educacdo e Cultura, sob a Coordenagao do Presidente,
Deputado Gastéo Vieira, discutimos a questéo.

Tivemos a oportunidade de ouvir a representacdo governamental. Esteve
presente o ministro da Educagdao, Dr. Fernando Haddad, que deu
importante contribuicdo ao aperfeicoamento da matéria. Ouvimos também
representantes dos Governadores e dos Prefeitos seja por meio da Frente
Nacional de Prefeitos, seja por meio da Confederacdo Nacional de
Municipios. Participaram do debate o Consed, que representa os
Secretarios Estaduais de Educagido de todo o pais, e a Undime, que
representa os dirigentes municipais de ensino. Também houve a
participacdo da sociedade civil, com o movimento “Fundeb pra Valer!”, a
OMEP e o Mieib. Alias, o Movimento “Fundeb pra Valer!” deu extraordinaria
contribuigdo ao nosso parecer, tendo em vista a intervencao qualificada e o
olhar cuidadoso e atento com que tratou a questao, principalmente do tema
da inclusdo das creches e da pré-escola conveniada. Também contamos
com a importante participagdo da CNTE — Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Educacéo [...]

% Foram realizadas audiéncias publicas na CEC sobre a MP n° 339/06, entre 6 e 8 de marco de
2007, com representantes da sociedade civil e dos entes federados.
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Do esforgo de construgdo de um relatério consensual para a lei regulamentadora do
Fundeb, resultou a inclusdo de novos temas, entre eles, a reafirmacdo de que a
complementagao da Unido é expressa em termo de patamar minimo e n&o patamar fixo; a
admissao de que instituigdes conveniadas sem fins lucrativos se beneficiem dos recursos do
fundo, mediante o atendimento de determinadas condigbes; inclusdo de novas categorias
para incidéncia de ponderagdes; a possibilidade de que os conselhos de acompanhamento
e controle social do Fundeb constituam camaras dos conselhos municipais de educacgéao.

No processo de construgdo do Fundeb, o protagonismo das entidades
representativas do movimento social foi mais significativo. Ao invés da predominancia
politica do “tridngulo de ferro” (governo, burocratas e grupos de interesse, em processo
fechado de decisao) como ocorreu na discussado do Fundef, tomou lugar o protagonismo das
redes sociais, em grande medida articuladas pela Campanha Nacional pelo Direito a
Educacéo, que liderou o movimento “Fundeb pra Valer!” e deu espago ao "sub-movimento”
dos “Fraldas Pintadas” que reclamavam a inclusdo das creches.

A experiéncia do Fundef foi um elemento recorrente na discussédo sobre o Fundeb,
na medida em que foram analisados seus aspectos positivos, que deveriam ser
conservados e aprimorados, e suas insuficiéncias. Este aspecto foi, de certa forma,
registrado na sessao de 25/10/05, que iniciou a série de audiéncias publicas sobre a PEC do
Fundeb. A relatora na Comissao Especial, Deputada lara Bernardi, acentuava:

A responsabilidade € muito grande, mas penso que muitas coisas foram
facilitadas pelo debate anterior com as entidades, o que ndo houve no caso
do Fundef. E ndo podemos repetir os erros cometidos com o Fundef.
Devemos, sim, aprender com os acertos e néo permitir que se repitam os
problemas. Por isso foi muito positivo o debate anterior com as entidades.
Muitas questdes ja foram costuradas e acordadas.

Na fase de discussoes acerca da MP n°® 339/06, na reunido de 07/03/07, que iniciou o
ciclo de debates sobre o Fundeb na Comissao de Educacio e Cultura (CEC), Daniel Cara,
vice-presidente do Conselho Nacional da Juventude (Conjuve) e membro da Campanha

Nacional pelo Direito a Educacéao, constatou que

a Lei do Fundeb foi feita com tanta parceria, e parceria efetiva, entre a
sociedade civii e o Estado. Nesse sentido, quero parabenizar os
Parlamentares que tiveram a sensibilidade de permanecer na perspectiva
de fazer com que a sociedade reconhecesse esta Casa, principalmente a
Camara dos Deputados, que é a representagdo do povo segundo a
Constituicao, como a Casa aberta a sociedade civil, ndo sé nas suas
questdbes de reivindicacbes, mas também e principalmente nas
contribuigcdes que a sociedade civil pode oferecer a Casa.
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3.2.3. A equidade na proposta do Fundeb: inclusdo de creches e educacao especial;
valorizagao do magistério e piso salarial; valor do ensino fundamental; ponderagdes e travas;

custo-aluno-qualidade

Uma das principais iniciativas do Fundeb foi a extensdo do fundo a todas as etapas e
modalidades da educacgéao basica, antes limitado ao ensino fundamental, como fora expresso na
Exposicao de Motivos n® 019/05.

Assim, o tema foi abordado foi abordado por varios deputados.

- Na sessao da Comissao Especial, de 9/11/05, pela Deputada Maria do Rosario, ao
afirmar: “Todos devemos reconhecer que o Fundef foi um instrumento que trouxe beneficios
e induziu uma proposta de insercao na escola; houve dificuldades outras, de controle e tudo
0 mais, porém deu certo. E isso falta para a educacéo infantil”.

- Na audiéncia da CEC, de 7/03/2007, para discussao da MP n°® 339/06, o Deputado
Jorginho Maluly acentuou que “ainda que o Fundef tenha tido problemas, ele representa
uma conquista”. Também para o Deputado Rogério Marinho, “o Fundef, quando foi
instituido, trabalhou a universalizagcao e teve éxitos inquestionaveis”.

Um desafio que permanecia na discussao do Fundeb era ampliar o seu efeito
redistributivo, incluindo as creches. A exclusdo das creches da proposta original cindia o
conceito de educacgao basica contido na LDB e levantava a desconfianca de uma opcéao
preferencial pelo ensino médio.

Diante das idéias-forca do PPA 2004-2007, de recuperacdo do papel do Estado e
inclusdo social (Cf. Quadro 6, supra), a grande surpresa ao chegar a proposi¢cao do
Executivo ao Congresso Nacional foi a retirada das creches do Fundeb. A Exposi¢do de
Motivos n° 019/05 justificou a exclusdo das creches pela nao inclusido, na cesta de impostos
do fundo, dos impostos municipais préprios (item que, como vimos, constava do documento
de orientacao referente a PEC do Fundeb) e indicou que a questao deveria ser retomada
por um férum nacional que reunisse as trés esferas. Alegava:

16. E importante destacar que as receitas provenientes de impostos
arrecadados, geridos e aplicados pelos Municipios, por ndo se constituirem
receitas compartilhadas com os Estados, continuardo vinculadas a
educacado, com aplicagdo em favor da educacido basica oferecida pelos
respectivos Municipios, porém sem transito pelo FUNDEB. O montante das
receitas dos impostos municipais (IPTU, ISS e ITBI) apresenta uma grande
concentracdo da sua arrecadagdo nos Municipios de médio e grande porte,
de sorte que, dos R$ 19 bilhdes arrecadados em 2003, cerca de R$ 9,0
bilhdes (49%) foram arrecadados pelos Municipios das capitais e R$ 4
bilhdes (21%) somente pelo Municipio de Sdo Paulo.

17. Nao é por outra razdo que, de um lado, tais impostos ndo constituem
fonte de recursos do FUNDEB; e, de outro lado, a distribuicao dos recursos
pretende contemplar apenas a pré-escola. Consoante os dados do INEP,
75% das matriculas em creches estao concentrados em apenas 25% dos
Municipios - sua inclusdo, sem contrapartida de financiamento municipal,
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acarretaria uma inevitavel distorcido na reparticio de competéncias
federativas. Nao obstante, na medida em que os impostos municipais ndo
integrarao o FUNDEB, remanescendo, nessa medida, para aplicagédo
exclusiva em ambito local, os Municipios que mantém creches sob sua
gestao nao terao prejuizo algum.

Dessa forma, havia uma justificativa, por parte do governo, que remetia a questao do
equilibrio federativo. A inclusdo das creches revelava um aspecto importante em relagao a
eqgliidade, uma vez que a propria idéia do Fundeb era a de estender o efeito redistributivo a
todas as etapas da educagao basica.

Com o protagonismo dos movimentos sociais, a reag¢ao foi imediata, no Parlamento e
na comunidade educacional. Em 13 de junho de 2005, a Campanha Nacional pelo Direito a
Educacdo emitiu nota em que considerava que a PEC do Fundeb encaminhada pelo

Executivo

frustra em muito as expectativas das organizagdes, movimentos, foruns e
redes da sociedade civil que atuam pelo direito a educacédo publica de
qualidade e que enxergavam na proposta do novo fundo uma grande
oportunidade de revisdo dos mecanismos de financiamento da educagao
basica, especialmente no tocante a redugao das desigualdades regionais e
a melhoria da qualidade dos sistemas publicos de ensino.

Em manifestacao de 06 de julho de 2005, o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e
do Adolescente (Conanda), reunido em sua 1292 Assembléia Ordinaria, considerou que a nao
inclusao da faixa etaria das creches violava a universalidade do exercicio do direito a educacao.
Entre 26 e 29 de julho, reuniu-se o XV Congresso Brasileiro de Educacao Infantil, promovido
pela Organizacdo Mundial para Educacao Pré-Escolar (OMEP), que divulgou a “Carta de

Fortaleza”, que afirma a n&o aceitagdo da exclusao da creche:
[...] 4. Apoiamos a aprovagdo da Emenda Constitucional visando a criagao
desse Fundo (FUNDEB), proposta pela PEC n° 415/2005, desde que nela

seja corrigida a falha inadmissivel da exclusdo de parte da educagéo
infantil, ou seja, a que vai do nascimento aos 3 anos de idade; [...]

No mesmo dia, o Movimento Interforuns de Educac&o Infantii do Brasil (MIEIB)
posicionou-se no sentido de que

Essa proposta evidencia incoeréncias com os preceitos constitucionais
(artigos 7°, 208 e 211), desrespeita a prioridade absoluta que deve ser
dada a criangas e adolescentes (artigo 227), inviabiliza as metas do PNE,
além de descumprir os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil.

Em 26 de agosto de 2005, foi divulgado o documento “Propostas da Undime para a PEC
415/05 — Fundeb”, que considerava “inconcebivel pensar em um Fundo Nacional para o
Desenvolvimento da Educagado Basica que exclua uma parte de suas etapas”. Este documento

defendia a inclusdo das creches conveniadas, tema também suscitado pela Frente Nacional de
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Prefeitos (Oficio FNP 342/2005, de 09/11/05, dirigido a relatora da PEC), mas que somente
adquiriu centralidade quando da discussao da MP n° 339/06.

Em 31 de agosto foi langcado em ato publico dos “Fraldas Pintadas”, em Brasilia, o
movimento “Fundeb pra Valer!”, liderado pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacgao, que
apresentou nove emendas a consideragdo dos parlamentares, entre as quais se destacavam: a
inclusdo das creches, a referéncia ao piso salarial nacional, e a complementagao da Unido a
partir de percentuais do valor total do fundo, fixando-se em 10% a partir do quarto ano de
promulgacdo da emenda. Também a CNTE elaborou dez sugestbes de emendas — além dos
temas suscitados pela Campanha, propunha que, para a constituicdo do Fundeb, fossem
reservados ndo 20%, mas 25% do conjunto de impostos indicados para sua cesta e ampliava a
subvinculagéo de 60% para 80%, destinada ndo somente ao magistério, mas aos trabalhadores
da educacgao basica.

A retirada das creches na proposta do governo constituiu certamente um revés para o
MEC diante do debate interno com o Ministério da Fazenda. No documento referente as
diretrizes para o Fundeb, como veremos adiante, as creches eram previstas, embora com corte

de renda.

Assim, em 25 de outubro de 2005, a Comissao Especial recebia o ministro da Educacao,
Fernando Haddad, que, algo constrangido, apresentava a proposta que denominou de “Fundeb

em dois tempos”:

Ha questbes que precisam ser discutidas. Entendo que o Congresso
Nacional, por ser a caixa de ressonancia das demandas sociais de todo o
pais, tem questées delicadas a enfrentar. Por exemplo, a proposta do
Executivo prevé que as creches s6 serdo incorporadas ao Fundeb depois
de periodo de transicdo de 4 anos previsto na proposta de emenda
constitucional, quando se considera a hipotese de agregar ao fundo os
impostos municipais, que estédo fora, e as matriculas de zero a trés anos.
Estamos propondo essa discussdo para daqui a 4 anos, mas sinto que
muitos parlamentares tém o desejo de antecipa-la para agora.

Na verdade, a exposi¢gdo de motivos mencionava que a lei regulamentadora deveria

prever o férum mencionado - ndo havia a previsao no conteudo da PEC.

As vozes dos movimentos ecoaram no Parlamento, ja nesta mesma sessdo. Ao indagar
sobre a posicao do MEC em relagao a creche, o Deputado Antenor Naspolini, da oposicao,
considerava que “ndo ha a menor divida de que excluir a creche é uma grande perda”. O
Deputado Carlos Abicalil, da base do governo, recolocava a questao federativa e o tema da
equidade:

Reitero que precisamos refletir muito sobre a integralidade da abrangéncia,
0 que significa inclusdo de creche. Mas antes que V. Ex® responda a

pergunta feita pelo Deputado Antenor Naspolini, quero dizer que, na minha
opinido, para garanti-la € necessario também que, na cesta de impostos que
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venha a ser subvinculada, as receitas préprias dos municipios, em particular
dos municipios mais poderosos, do ponto de vista econbmico, sejam
incorporadas. De outra sorte estaremos consagrando desigualdades e nao
promovendo a expansao de creches e de equidade para criangas de 0 a 3
anos.

A Deputada Fatima Bezerra, da bancada governista, afirmava:

Rapidamente, quero expressar para V. Ex® as nossas preocupagdes,
primeiramente, com relacdo a questdo da inclusdo da creche. Penso que
vamos avangar nesse item e adequar na PEC o atendimento a questdo da
creche. Até porque nao fazé-lo sera um prejuizo enorme. Seria incorrermos
nos erros do Fundef, quando ele veio exatamente de forma fragmentada. Ao
resgatarmos a idéia de um fundo que trata a educagcdo como um todo, de
forma global, de forma sistémica, ndo se justifica de maneira alguma deixar
o atendimento da creche de fora.

Também os Deputados Gastao Vieira e Colombo se manifestaram sobre a questao. Mas,

a intervencao mais significativa foi a da relatora, Deputada lara Bernardi, porque assumia o

compromisso de incluir as creches:

Certamente, os pontos que aqui apareceram terdo de fazer parte da PEC,
porque isso € consenso. Acho que nenhum deputado discordou da questao
da creche. Teremos de encontrar uma férmula [...]

Penso ja estar sendo construida a concordancia de que mais setores, ou
ministérios, ou orgcamentos entrem nesse rol de entidades que darao
sustentacdo a creche, que constara do Fundeb. Isso é consenso.
Acrescentaremos a PEC o acordo construido sobre a creche. Pecgo a ajuda
do Sr. Ministro, que coordenou todo o processo com o Consed, Undime e
outra entidades, no sentido de que construamos esse acordo. E consenso
nao ser possivel esperar por 4 anos e que a creche sera inserida na PEC.

Este compromisso seria reafirmado na audiéncia publica realizada pela Comissao

Especial em 26 de outubro de 2005: “Este € um compromisso que assumo como Relatora: a

creche vai entrar na meta de atendimento de ensino infantil, e vamos encontrar as formas mais

corretas.”

Nesta mesma sessdo, o prefeito Newton Lima, representando a Frente Nacional de

Prefeitos (FNP) disparava: “é fundamental que a educacédo de 0 a 3 anos seja reincluida; até

porque, se queremos fazer o financiamento da educacéo basica como um todo, ou se inclui ou

se muda o nome”.

Sua intervencdo mostrou, ainda, que a inclusdo dos impostos préprios municipais era

polémica:

Seria impensavel, para os Municipios brasileiros que perderam, da
Constituicdo de 1988 para ca, varios pontos percentuais na partilha do bolo
tributario brasileiro, de 16% para 12%, em média, arcar com seus proprios
recursos e receitas na configuragdo do novo fundo [...]

Mas eu quero deixar bastante claro que, para nds, ndo é solugdo a inclusao
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da creche, se os impostos municipais forem colocados na cesta de
financiamento.

Em contraste, o presidente da Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), Paulo

Ziulkoski, polemizava e deixava exposta a cisdo no movimento municipalista:

[...] Agora, o ISS ndo entra, porque o ISS é das grandes cidades. Entra o
FPM, que é uma transferéncia; entra o ITR, entram outros, mas o ISS, como
disse o Prefeito de Sdo Carlos, ndo pode entrar porque é das grandes
cidades. Se é para entrar de um, tem de entrar de todos. Nao pode entrar
de um, ndo pode entrar do pequeno. Por que ndo entra do grande? O
poderoso nao vai entrar? Ai comego a pensar; sera que nado foi uma
construgéo politica para viabilizar o Fundeb e obter o apoio das capitais,
obter o apoio de alguns governadores para viabilizar o Fundeb da forma
como estd proposto? Entdo temos de olhar o outro lado, a outra situagéo,
porque temos de discultir.

Na audiéncia publica de 26 de outubro de 2005, a representante da Undime, Prof? Pilar,
afirmou que a entidade nao flexibilizaria ou negociaria a entrada das criangas de 0 a 3 anos. Em
seu documento “Analise da PEC 415/2005, propostas da Undime” considerava “inconcebivel
pensar em um fundo nacional para o desenvolvimento da educacao basica que exclua uma

parte de suas etapas.”

Em 27 de outubro em audiéncia publica na Comissao Especial, a representante da

Campanha Nacional pelo Direito a Educacao, Denise Carreira, assinalava:

A Campanha Nacional pelo Direito a8 Educacao considera inconcebivel a
exclusdo das creches seja por sua importancia, ja demonstrada em tantas
pesquisas, seja pela impossibilidade de os municipios cumprirem o Plano
Nacional de Educacdo sem o estabelecimento de uma fonte clara e
universal de financiamento. Incluir as creches no Fundeb é resgatar uma
tarefa essencial desse fundo, auxiliar para o aumento da cobertura de
matriculas nas etapas e modalidades que foram desconsideradas no
Fundef.

Na mesma sessdo, a Sra. Antbnia de Padua, ao representar a Marcha Mundial das

Mulheres, a Central de Movimentos Populares e a Campanha Nacional pelo Direito a

aposentadoria das donas de casa de baixa renda, afirmou:

Consideramos de fundamental importancia que esta Comisséo corrija o erro
cometido pelo Executivo ao enviar este projeto a esta Casa. O erro consiste
em ter deixado de fora uma parcela importantissima dos cidadaos
brasileiros: as criangas pequenas.

O tema foi discutido, do ponto de vista da sociedade civil, em uma audiéncia mais
especifica, em 10 de novembro de 2005, com a participagdo de representantes do
Movimento Interféruns da Educacgao Infantil do Brasil (Mieib), do Conselho Nacional dos
Direitos da Criangca e do Adolescente (Conanda) e da Organizagao Mundial para Educacéao

Pré-Escolar (OMEP). Esta foi realizada em decorréncia de requerimento apresentado pelas
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Deputadas Maria do Rosario, Fatima Bezerra e Alice Portugal. No encaminhamento da

proposta, em 8 de novembro de 2005, alegava a Deputada Fatima Bezerra:

Sr. Presidente, o requerimento apresentado pela Deputada Maria do
Rosario e subscrito por mim e pela Deputada Alice Portugal primeiro atende
a uma reivindicacdo das entidades citadas, que querem travar debate
especifico sobre a inclusdo das creches no Fundeb. Dada a importancia da
questdo, achamos oportuno, mesmo com o calendario apertado da nossa
Comissao, fazer um esforgo e atender a solicitagao dessas entidades.

[...] Todos reconhecem que uma emenda que esta obtendo o maior apoio
por este Brasil afora € a que trata das creches. Estamos convencidos de
que aprovar a PEC do Fundeb, sem incluir a emenda que trata das creches,
em vez de ser uma conquista, pode tornar-se outra coisa.

Na audiéncia, dois dias depois, Angela Barreto, do Movimento Interféoruns da Educacéao

Infantil do Brasil (Mieib), asseverou:

A nao-inclusdo da creche no projeto do Fundeb foi uma grande decepgao
para os féruns e para o Movimento Interféruns de Educagao Infantil, uma
vez que estavamos seguros de que a proposta do Poder Executivo incluiria
toda a educacéo infantil. Infelizmente isso nao aconteceu. Por isso temos
travado uma grande luta, juntamente com outras entidades, para reverter
essa situagao.

O representante do Conanda, Amarildo Baesso, leu manifestagao publica que incluia o

seguinte teor:

Tendo em vista que a atual redagao da proposta de emenda constitucional
sobre o Fundeb fere acordos internacionais na area educacional firmados
nas Conferéncias de Dacar e Jomtien, tratados internacionais de direitos
humanos, a exemplo da Convengéao sobre os Direitos da Crianga, principios
do ordenamento juridico nacional — Constituicdo Federal, Lei de Diretrizes e
Bases da Educacao e o Estatuto da Crianca e do Adolescente — e acordos
firmados pelo atual presidente da Republica, no Plano Presidente Amigo da
Criangca e do Adolescente e com o Movimento Interféruns de Educacao
Infantil do Brasil, o Conanda durante a realizagdo da 1292 assembléia
ordinaria se manifesta pela inclusdo do ensino fundamental e da educacgéo
infantil na faixa etaria de 0 a 6 anos de idade no texto da referida proposta
em tramitagéo no Congresso Nacional.

Vital Didonet, da Organiza¢cdo Mundial para Educagéo Pré-Escolar (OMEP), confidenciou

sua perplexidade aos deputados:

Se V.Ex3s estranharam — tenho certeza que sim — quando a Camara dos
Deputados recebeu a proposta do Fundeb com exclusdo de um periodo
intrinseco da educagdo infantil, que é a creche. Imaginem nés, das
associagdes, que trabalhamos pelo direito da crianga a educagao, que
lutamos engajadamente em todo o Brasil ha muitos anos para melhorar a
qualidade e expandir o atendimento a essas criangas! Isso também nos
causou estranheza, ndés nos surpreendemos com esse fato. Mas nao
partimos para protestos, repudios ou contestacdes. Imediatamente,
iniciamos um movimento de discussao, mobilizagdo, pressao social e de
expressdo politica, para que se revertesse esse risco de um erro histérico,
nao apenas quanto a supressao do direito da mulher trabalhadora ou da
familia, como também ao conceito de educagdo, que ndo comeca aos 4
anos de idade, como antes ndo comegava aos 7 anos. Pode ser que, antes
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da Constituicdo de 1988, o direito a educacgdo se iniciasse aos 7 anos de
idade, mas a partir de 1988, com a nova Carta, esse direito comega no
nascimento.

A Unica entidade que ndo se opbs a exclusdo da creche foi o Consed. Ja em sua lll
Reunido Ordinaria, realizada de 15 a 16 de agosto de 2005, posicionava-se no sentido de que a
inclusao da matricula da creche dependeria de diversos fatores, sobretudo da entrada no fundo
de receitas exclusivamente municipais. Em 29 de novembro, ao divulgar nota sobre o parecer
da Relatora na Camara, para chamar a aten¢do sobre alguns pontos, especialmente no que se
refere a complementacao da Unido e as “sérias implicagdes derivadas” da inclusdo das creches

no fundo, afirmava:

[...] A PEC n° 415, de 2005, de origem no Poder Executivo e que cria o
FUNDEB, estabelece que, das etapas da educacéo infantil, participaria do
fundo apenas a pré-escola. O Ministério da Educagao entende corretamente
que, ao deixarem de ser incluidos na receita do fundo os impostos
arrecadados pelo municipio, ndo deveria a etapa da creche, igualmente, ser
incluida nesse mecanismo financiador da educacéao basica.

Na audiéncia publica para a qual foi convocado o ministro Palocci, realizada em
29/11/05, o Deputado Arlindo Chinaglia apresentou posi¢cdo semelhante: “E bom que todos
prestem atencdo: a inclusdo das creches no Fundeb sé poderia ser cogitada caso fossem
incluidas também nas receitas do novo fundo as receitas tributarias dos municipios, como, por
exemplo, 0 ISS e IPTU”.

Na audiéncia publica da Comissao de Constituicao, Justica e de Cidadania do Senado
Federal, em 7 de margo de 2006, o Consed insistia que a inclusdo da etapa creche no fundo
exige a indicagdo de novas fontes de recursos provenientes dos setores saude, trabalho,

assisténcia social €, em especial, dos impostos municipais.

Na discussao sobre as creches, outra questdo foi ganhando destaque: a inclusdo das

creches conveniadas como beneficiarias dos recursos do fundo.

O tema nao teve na discussdao da PEC do Fundeb a centralidade que obteria na
discussdo da MP n° 339/06. Surgiu em algumas intervengbes, com visdes que se contradiziam,
mas nao houve um debate que as o colocasse em confronto direto. Registre-se que o Fundef
vigorou com atendimento exclusivo ao ensino publico. Os movimentos sociais ligados a oferta de
educacao infantil e especial e instituicbes sem fins lucrativos argumentaram que o aluno nao
poderia ser tratado de forma desigual em relagdo aqueles matriculados em escolas geridas pelo
setor publico.

Na audiéncia da Comissdo Especial da PEC do Fundeb, de 27 de outubro, a

coordenadora da Campanha Nacional pelo Direito a Educagao apresentou, entre suas sugestoes
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de emenda, uma que “explicita a necessidade de se deixar claro no texto da PEC que os
recursos do Fundeb sdo destinados a educacgao publica”. Emenda de igual teor foi apresentada
na mesma sessao pela CNTE.

O Deputado Carlos Abicalil, ao declarar-se convergente com a proposigdo da Campanha,
observou, no entanto:

[...] mas ndo podemos ter a ingenuidade de ndo compreender que isso pode
nao coincidir com outra demanda da creche, que é a do setor privado e que,
reitero, s6 sobrevive se tiver fundo publico [...] N&do nos enganemos quanto
ao que vem adiante em torno desse debate.

Na audiéncia publica de 9 de novembro de 2005, a secretaria-executiva do MDS, Marcia
Helena Lopes, fez referéncia ao “grande contingente de criangas e de instituigdes filantrépicas e
comunitarias, que, em principio, ndo serao abrangidas pelo Fundeb”.

Na mesma sessdo, a Deputada Maria do Rosario trazia a colagao a situagao de Porto
Alegre, onde funcionavam 32 instituigbes publicas de educacdo infantii e 135 escolas
conveniadas, que considerava “escolas publicas, porque tém financiamento publico e
assessorias pedagogica e nutricional publicas”. Defendia que o municipio fosse incorporando
todas no sistema publico estatal ao invés de manter um sistema hibrido, com escolas infantis no
Fundeb e, as outras, fora do fundo. Indagava a parlamentar: “Como vamos fazer em relagéo a
essas redes? Confesso que me preocupo com a questao. [...] Devemos integrar todos os alunos,
a partir de critérios”.

Em 10/11/05, Angela Barreto, do Mieib, refere-se a necessidade de “garantia da defini¢do
de apoio suplementar as creches comunitarias e filantropicas, assegurando a continuidade do
atendimento as criangas de até 6 anos de idade”. A formulagdo sugere que esta garantia seria
com outros recursos, que nao dos do Fundeb.

Na sessao de 16/11/05, a Deputada Luiza Erundina indagava, ao palestrante, ex-ministro
Paulo Renato, por que as entidades filantropicas, sociais, as creches comunitarias que oferecem
educacgao infantil ndo estavam contempladas no financiamento publico, embora exercessem
uma funcao de Estado.

Ao se iniciar a discussdo da MP n°® 339/06, a relatora, Deputada Fatima Bezerra e o
presidente da CEC, Deputado Gastao Vieira, criaram as condicdes para que o debate se desse
no espaco da Comissdo de Educagao®. Esta heterodoxia regimental indicava o nivel de coesao,
naquele processo, dos deputados de diferentes siglas que atuam na Educacéo.

A inclusdo permanente das matriculas das instituicbes conveniadas foi defendida pelos
deputados Maria do Carmo Lara, Rita Camata, Maria do Rosario e pelo Deputado Dr._Ubiali,

parlamentares da base do governo, e pela Deputada Nilmar Ruiz, da oposigao.

% As Medidas Provisérias ndo eram analisadas pelas chamadas comissdes permanentes, como a

Comissao de Educagéao e Cultura, mas por comissao mista especifica para cada MP.
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Também a educadora Léa Tiriba, representante do Movimento Interféruns da Educagao
Infantil do Brasil (Mieib), defendeu enfaticamente a inclusdo das creches conveniadas:

[...] sem os recursos do Fundeb, sem o apoio pedagdgico e financeiro das
Secretarias Municipais de Educacdo, é impossivel que as creches
conveniadas assegurem servico de qualidade para as criangas cujas
familias vém sendo historicamente excluidas dos direitos mais elementares
de cidadania. (Palmas).

Em contraste com a inclusdo permanente, havia a proposta de inclusdo por prazo de
transicao. O representante do Conjuve e da Campanha Nacional pelo Direito a Educagao, Daniel
Cara, e o representante da OMEP, Vital Didonet, apresentavam a reivindicagao da inclusao das
conveniadas, argumentando que eram responsaveis por 83% do atendimento. Defendiam que
fossem incluidas, pelo prazo de cinco anos, as matriculas validas até o momento em que se
promulgasse a emenda constitucional. Assim, as prefeituras teriam tempo para investir nas
instituicdes publicas.

Os Deputados Jodo Matos, Ivan Valente e Paulo Santiago manifestaram-se a favor dessa
formulagao.

A emenda da Campanha fora apresentada pelo Deputado lvan Valente, que a justificou
nesta sesséo:

Esta na Constituicdo que Educacgéo é dever do Estado, direito do cidadao.
Entdo, devemos visar a universalizagdo. Se a comunidade teve de se
organizar porque o Estado foi incompetente, foi omisso, e nossas criangas
nao estdo na creche, devemos parabenizar aqueles que tiveram a ousadia,
a vontade de fazé-lo (Palmas). Mas & obrigacdo do Estado. E por isso que
concordamos com a tese da transicdo, mas nao com a tese da perpetuagao.
(Palmas)

O contraponto fora feito momentos antes, na intervencdo da Deputada Angela Amin:

A limitagdo em 5 anos para que o Poder Publico assuma a responsabilidade
pelas creches comunitérias é totalmente inviavel. Temos que legislar em
cima do que é possivel acontecer. Defendo tudo o que foi dito. Fago apenas
esta ponderacdo: vamos legislar sobre o que é possivel e ndo vamos deixar
de reconhecer a histéria de quem fez a educagéo infantil no pais. (Palmas)

Na sessdo de 08/03/07, o ministro Haddad apontou dois caminhos para que fossem
atendidas as instituicbes de educacao infantil e especial: com os 5% da MDE, que n&o integram
o Fundeb, e passariam a sustentar estas despesas, além da educacao profissional e da superior,
ou o defendido pela campanha Fundeb pra Valer!, no dia anterior, de limitar a contabilizagao
dessas matriculas no tempo, levando-se em consideracido as entidades conveniadas até 2006.
Nenhuma das propostas sobreviveria.

O tema das instituicbes conveniadas diluiu algumas diferencas ideolégicas esperadas no
espectro partidario.

A Deputada governista Maria do Rosario reforcgou o argumento da Deputada

oposicionista Angela Amin e combateu o estabelecimento da trava a partir da fixagéo de prazo:
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Se tivermos um prazo de 5 anos para transformagdo dessas vagas em publicas
estatais, vamos ter um congelamento das vagas de educacgao infantil no Brasil.
N&o estamos num patamar possivel de fazer isso. Se somente 13% das criangas
brasileiras estdo nas creches, e, em 5 anos, os municipios vao transferir as vagas
das conveniadas para as creches publicas estatais, significa que ndo vao ser
criadas novas vagas nos préximos 5 anos.
Entdo gostaria de propor o reconhecimento dessas vagas conveniadas e,
no préximo periodo, a ampliacdo de vagas pelos municipios num sistema
publico estatal e ndo apenas a transferéncia para o sistema publico estatal
das vagas hoje conveniadas.

Em apoio a manifestagado da Deputada Maria do Rosario, o Deputado Dr. Ubiali colocou a
questdo em termos ndo muito distantes da conceituagdo corrente no periodo, do Estado

gerencial do ex-ministro Bresser:

Se limitamos o atendimento das chamadas creches privadas - na minha
opinido ndo sdo privadas, mas publicas ndo-governamentais - limitaremos
também o sucesso desse plano. Portanto, o atendimento das creches ditas
privadas devera ser feito conjuntamente com todo o financiamento.

A “trava temporal” permaneceu somente para a pré-escola, correspondente a quatro anos
(2011).

Nesta mesma sessao, a relatora, Deputada Fatima Bezerra, esclarecia que a inclusdo da
rede conveniada, seja no dmbito da creche ou da pré-escola, era a demanda com maior pressao
do ponto de vista popular, ao mesmo tempo em que também era uma das demandas que havia
merecido o apoio da maioria dos parlamentares.

Assim, o relatorio da MP n° 339/06, convertido na Lei do Fundeb (Lei n°® 11.494/07),
admitiu matriculas das instituicdes privadas conveniadas com atuagcdo na educacgao infantil e
especial que atendessem aos critérios fixados (oferta gratuita, finalidade nao-lucrativa,
atendimento a padrao minimo de qualidade definido pelo 6rgdo normativo do sistema de ensino,
certificacdo do CNAS ou 6rgao equivalente, destinagao do patriménio a entidade congénere em
caso de encerramento de atividades, atuagao exclusiva, no caso de entidades de educagao
especial). No caso da pré-escola, foi previsto o limite temporal de 4 anos.

Davies (2007, p. 48-49), ao comentar a pequena complementacdo da Unido (em termos
nacionais - o autor reconhece que é significativa para alguns estados que a recebem), assim se
posiciona:

[...] a Camara dos Deputados reduziu os recursos publicos para as
instituicbes publicas ao permitir que as matriculas em creches, pré-escolas
(estas “apenas de 2008 a 2011”, segundo o Decreto n°® 6.353, de 13/11/07)
e instituicbes de educagcdo especial comunitarias, confessionais e
filantropicas “sem fins lucrativos” e conveniadas com o poder publico sejam
consideradas na distribuicdo dos recursos do Fundeb, inclusdo feita no
projeto de lei de conversdo, mas que ndo constava da MP n° 339. Essa
inclusdo, além de nefasta do ponto de vista do interesse publico, é
inconstitucional [...]
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Concordando com Davies, Pinto (2007, p. 888) afirmava:

Essa inclusdo, que representa um duro golpe no principio de que recursos
publicos devem se destinar as instituigbes publicas, decorreu da
constatagdo de que um numero significativo de prefeituras mantém
convénios com aquelas instituicbes e sua exclusao significaria deixar
milhares de criangas sem atendimento.

O grande risco, em especial no que se refere as creches, onde a demanda
reprimida é gigantesca em virtude do baixo atendimento, € que o
crescimento das matriculas se dé pela via das instituigbes conveniadas, ja
que o repasse que o poder publico faz a essas instituicdes € muito inferior
aos custos do atendimento direto.

O autor faz a ressalva de que foi estabelecida uma série de exigéncias para que fossem
beneficiadas as conveniadas e destaca que “os recursos ndo sao repassados diretamente as
instituicdes, mas ao poder publico municipal, que pode inclusive utilizar parte destes para a
ampliagdo da rede prépria (art. 8°, § 5°)” (PINTO, 2007, p. 889). A existéncia destas
condicionalidades também foi destacada por Monlevade (2007), que ja identificara, em 2004,
pressdes para que fossem incluidas as instituicdbes escolares sem fins lucrativos, como as
APAEs e as Escolas-Familia- Agricola (Cf. “Alguns conceitos para a elaboragdo da PEC do
Fundeb”, 2004).

O documento “Indicacdes para subsidiar a constru¢cao do Plano Nacional de Educacgao
2011-2020", elaborado por comissao bicameral do Conselho Nacional de Educacao e tornado
publico com a Portaria CNE/CP n° 10, de 6 de agosto de 2009, estabelece entre as prioridades
para o financiamento, no debate do PNE:

“[...]1.- 5. Destinar os recursos publicos, em todas as esferas, apenas para instituicdes
publicas de ensino, congelando-se as matriculas conveniadas no Fundeb, extinguindo-as até
2015

Valoriza¢do do Magistério e Piso Salarial

A valorizagdo do magistério no caso do Fundef péde ser concretizada nas regides
mais pobres, em que os profissionais sequer recebiam o salario minimo. Entretanto, embora
importante a subvinculacdo de, no minimo, 60% dos recursos do fundo para a remuneracao
do magistério, esta revelou-se insuficiente. Os movimentos sociais propunham o resgate da
proposta do Acordo Nacional pela Valorizagdo do Magistério, pela qual era fundamental o
estabelecimento de um piso salarial profissional nacional.

O Deputado Gastao Vieira enfatizou, em 16/11/05, a questao da subvinculagao de
recursos ao salario do professor, inaugurada com o Fundef, ao registrar:

Nao existiria Fundeb se nao existisse Fundef - talvez o maior avanco da
educacao brasileira nos ultimos 50 anos, considerando que deu estabilidade
aos recursos da educagdo, algo fundamental para quem a planeja.
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Conseguimos estabelecer um salario basico para os professores. Com o
Fundef, ninguém recebia menos do que o salario minimo. Ele deu maior
equidade, na unidade da Federacdo, entre estados e municipios [...] E
cumpriu um papel que me parece fundamental: colocou a educagdo como
prioridade nacional. Jornais, Prefeitos, Governadores, todos se
movimentaram no sentido de dar efetiva prioridade a educacgao nacional.

Para Monlevade (2004 a, 2004b e 2004 c), o Fundeb deveria ter como objetivo a
valorizagcdo de todos os educadores publicos, e ndo apenas os professores. Para tanto,
defendia a subvinculagcado de 80% dos recursos do fundo a remuneracéo dos professores e
demais profissionais da educacdo basica em efetivo exercicio. Os aposentados deveriam ser
remunerados com outras fontes que nao a MDE. Além disso, propugnava pela adogao do piso
salarial nacional dos profissionais da educacdo. Fernandes ressaltou a necessidade de que a
discussao do Fundeb abrangesse, além do limite minimo de recursos, a garantia de um piso
salarial (FERNANDES, 2004, p. 130-131).

A questdo do piso era levantada pela CNTE, em varias ocasides, por exemplo,
quando se realizou, na Camara dos Deputados, teleconferéncia sobre o Fundeb, em
setembro de 2004. Em outubro de 2005, a entidade encaminhou o Oficio n° 273/05 PR aos
deputados, reafirmando a proposta do Fundeb, que deveria ter como pressuposto a
valorizagao dos trabalhadores em educacéao, através de piso salarial e diretrizes de carreira
“factiveis pela destinagdo de 80% dos recursos do fundo”. Entre as “emendas” encaminhadas
pela entidade, apresentadas na audiéncia publica de 27/10/05, figurava uma (“emenda” n° 4
da CNTE) que determinava que a lei regulamentadora dispusesse sobre o piso salarial
profissional nacional. Ao encaminha-la, afirmava a presidente da CNTE, Jucara Dutra:

O piso é essencial, como também o s&o as diretrizes de carreira. Algumas
dessas questdes podemos tratar em lei complementar, mas & preciso que
tenhamos a firme disposicao de estabelecer na PEC um piso salarial que dé
sentido a profissdo e realmente permita vislumbrarmos melhores
perspectivas para a educagao. Certamente, se tivéssemos 80% de recursos
do fundo destinados aos trabalhadores em educacao, pela propria formula
ja teriamos assegurado ndo s6 um piso abaixo do qual nenhum trabalhador
em educagdo pudesse ser remunerado, como também fatores
diferenciadores nos estados que pudessem praticar salarios mais elevados.
O proprio percentual possibilitaria, além da garantia do piso, uma
diferenciacéo positiva.

Idéntica previsao foi feita em “emenda” encaminhada pela Campanha Nacional pelo
Direito a Educacgao (segunda “emenda”).

Na audiéncia publica inaugural da Comissao Especial, com o ministro da Educacéo,
Fernando Haddad, em 25/10/05, o tema foi suscitado pelos Deputados Carlos Abicalil,
Fatima Bezerra e pela relatora, Deputada lara Bernardi. Para o primeiro, era necessaria a
ampliagéo para além dos 60% da subvinculagdo a remuneragéo. A relatora condicionou o
choque de qualidade na educacdo a resolugdo da questdo do piso. E assumiu o

compromisso: “o piso salarial dos professores é outra questdo que, indiscutivelmente,
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entrara na PEC. Vamos achar mecanismos para fazer essa vinculagdo”. A segunda instou o
ministro a definir a posicdo do MEC. O excerto acerca deste dialogo é esclarecedor:

O SR. Ministro FERNANDO HADDAD [...]
Quanto ao piso, temos certeza de que a PEC, como esta, acarretara
aumento de salario para o professor, por uma questao aritmética. Ha mais
recursos e se vinculam 60% para a folha dos docentes. Isso impacta salario.
Nao ha como contornar. Estamos comecando a verificar — poderemos
apresentar isso oportunamente — se essas coisas podem ser sobrepostas
sem prejuizos e agressao a questao federativa. Estamos convictos de que a
proposta significara um minimo nacional. E o minimo, como o proprio nome
diz, vai afetar determinada regidao. Nao vai afetar o Distrito Federal, o Rio
Grande do Sul e tampouco S&o Paulo. Vai afetar alguns Municipios do pais.
A SRA. DEPUTADA FATIMA BEZERRA - A regido Nordeste inteira.
O SR. Ministro FERNANDO HADDAD - Exatamente.
A pergunta que estamos nos fazendo é a seguinte: 60% de vinculagao ja
resolve o problema ou é preciso introduzir uma seguranga adicional?
Estamos estudando essa questdo sem preconceito nenhum [...]
A SRA. DEPUTADA FATIMA BEZERRA [...] - Ministro, V. Ex? disse que
esta em estudo se essa vinculagéo ja sera capaz de proporcionar melhoria
ou se sera necessaria uma definicdo para dar certa seguranga. Estou
convencida de que vai ser preciso essa definicao.

A posicao da parlamentar ndo era partilhada pelos prefeitos.

Na sessao de 26/10, o Deputado Colombo indagou os debatedores acerca do piso.
Para o prefeito Ziulkoski, da CNM, este, a principio, “ja estaria nos 60% vinculados a
questao salarial”. Na mesma linha, o prefeito Newton Lima, da FNP, observou:

[.-.] no projeto original do Ministério da Educacéo, falava-se em 80% dos
recursos destinados como limite para pagamento de pessoal. Os prefeitos
que integram a Frente discordaram dessa posicdo. Apontamos, nos debates
com o Ministério da Educacdo, que isso impediria os tdo necessarios
investimentos nos municipios brasileiros como um todo. Acabamos por
concordar com o valor estabelecido de 60% como limite, sabendo que o
piso por categoria, que depende do custo do aluno e dos diferentes niveis e
modalidades, certamente sera objeto de regulamentacgao especifica.

O tema ressurgiu na audiéncia publica de 16/11/05, em que foi ouvido o ex-ministro
Paulo Renato Souza. Houve um interessante debate, que envolveu o convidado, o
Deputado Severiano Alves, presidente da Comissido Especial e o Secretario de Educacéao
Basica, Francisco das Chagas Fernandes, e que, de certa forma, antecipou aspectos da

polémica em torno da Lei do Piso (Lei n°® 11.738/08). Reproduzimos excerto desse dialogo:

O SR. PRESIDENTE (Deputado Severiano Alves)|...]

Para nés agora é importante que a PEC defina com muita clareza o piso,
até porque estamos utilizando a disponibilidade de recursos, dos 60%, néao
estamos inovando nem avangando na autonomia municipal nem estadual. E
a disponibilidade que existe, dos 60% para salario. Entéo, se a Constituicao
diz que sdo 60% no minimo, serdo para o salario dos profissionais do
magistério. Logicamente se pode dizer que esse salario profissional nunca
sera inferior, na minha proposta de emenda, a um valor per capita.

O SR. PAULO RENATO SOUZA - Deputado, quero fazer apenas uma
observacgao final. Esse € um ponto importante, que foi muito discutido na
outra PEC. E minha especialidade ndo como pessoa hoje vinculada a



221

educagédo. Mas a minha especialidade original de economia do trabalho. Se
temos uma massa de salario que corresponde a 60%, para determinarmos
um piso com base nessa massa de salario, temos de conhecer qual é a
carreira, qual € a disperséo.

O SR. PRESIDENTE (Deputado Severiano Alves) - Sim, mas temos de
conhecer também o nimero de professores por classe.

O SR. PAULO RENATO SOUZA - E a dispersao é diferente.

O SR. PRESIDENTE (Deputado Severiano Alves) - E tem o numero de
alunos também.

O SR. PAULO RENATO SOUZA - Pois é, mas a dispersao é diferente em
cada estado e em cada municipio, porque existe autonomia federativa do
estado ao fixar a sua carreira de professor e do municipio ao fixar a sua. Por
isso é tao dificil fixarmos um piso nacional.

O SR. PRESIDENTE (Deputado Severiano Alves) - Mas ai € o minimo.

A SRA. DEPUTADA FATIMA BEZERRA - E 0 minimo.

O SR. PRESIDENTE (Deputado Severiano Alves) - Estamos propondo um
piso minimo.

O SR. PAULO RENATO SOUZA - Mas nao adianta um piso minimo com
base na massa de 60%, porque a dispersao varia.

[...] O SR. PRESIDENTE_(Deputado Severiano Alves) - Vou conceder a
palavra, para uma breve intervencdo, ao Secretario de Educacgéo Basica, Sr.
Francisco das Chagas.

O SR. FRANCISCO DAS CHAGAS FERNANDES - Srs Deputados, Sr.
Ministro, fiquei o tempo todo ouvindo e achei interessante algumas
questdes. Sobre o piso, na minha opinido, ndo € uma coisa nem outra. Acho
que temos condi¢des de estabelecer um piso com 60% ou 80%, mas com
60% para os professores, ndo levando em consideragdo a massa, porque
temos um problema sério.

Se tivéssemos carreira nacional, ai, sim. Mas ndo temos carreira nacional.
Entdo, cada estado é livre para fazer sua organizacéo [...] Na minha opiniao,
é possivel ter o piso, tomando por base 60% ou 80%, mas esse piso nao
pode levar em consideragao a massa do salario como um todo, porque nao
sabemos o que acontece em varios estados e municipios_[...] Entdo, eu
acho que nao se trata de massa de salario, mas existem condigdes de
estabelecer um piso.

O SR. PAULO RENATO SOUZA - Falou a experiéncia de quem foi dirigente
sindical e membro do Conselho do Fundef. Acho que é isso. Nao tenho
reparos a sua observagdo. E possivel fixar um piso, mas ndo fazé-lo
equivalente ao gasto médio por aluno, porque ai, sim, teriamos de ter um
salario igual para todos, 0 que é impossivel.

Na audiéncia publica realizada em 29 de novembro de 2005, o Ministro da Fazenda,
Anténio Palocci, fazia um alerta:

A inclusdo de um piso nacional pode levar principalmente os estados e as
prefeituras mais pobres a terem de completar recursos além do Fundeb, e
esses podem nao ter condicdes de fazé-lo. Essa discussdo precisa ser
realizada com os representantes das entidades, com as Sras. e os Srs.
Deputados, a fim de que possamos chegar a uma solugédo que responda a
questdo dos salarios dos educadores, mas nao crie uma trava na
Constituicdo que nos impega depois de equacionar futuros problemas, em
particular com prefeituras e estados que possam nao ter condigdes, repito,
de cumprir o teto (sic) nacional.

A EC n° 53/06 inseriu o piso salarial profissional nacional (que era a principal
reivindicagdo da CNTE) entre os principios a partir dos quais o ensino deve ser ministrado e

determinou que a lei regulamentadora dispusesse sobre o prazo para fixacdo, em lei
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especifica, do piso salarial profissional nacional. A Lei do Fundeb estabeleceu a data de 31
de agosto de 2007. Praticamente um ano depois, em 16 de julho de 2008, foi editada a Lei
n°® 11.738/08 (Lei do Piso). Como os debates parlamentares prenunciavam, alguns
dispositivos da lei, como os referentes a jornada, foram objeto de acdo da
inconstitucionalidade, para qual foi concedida liminar, mas que esta pendente de julgamento
definitivo pelo STF.

Valor do ensino fundamental

Associado a questao da equidade estava o valor do ensino fundamental, isto €, a
garantia de que fosse mantido patamar equivalente ao do Fundef e o efeito redistributivo
que esta etapa lograra com aquele fundo.

Ao criticar simulagbes de impacto feitas pela Confederagdo Nacional dos
Municipios (CNM), o ministro da Educacao, na audiéncia publica de 25/10/05, esclarecia
que estas nao estavam levando em consideracdo, entre outras variaveis, que “na
proposta de regulamentacédo estd previsto que o valor per capita do fundamental ndo
pode ser inferior ao do ultimo ano de vigéncia do Fundef”.

Nesta audiéncia, os Deputados Gast&o Vieira e Atila Lira se manifestaram a favor da
nao reducdo do valor do ensino fundamental em relagao ao praticado no Fundef. Este tema
seria defendido pela bancada do PSDB em suas emendas e teria a concordancia do MEC.
Ainda assim, o texto que saiu da Camara na primeira fase era insatisfatério:

Art. 6°. O valor anual minimo por aluno do ensino fundamental, no dmbito do
Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Basica — FUNDEB,
nao podera ser inferior ao valor minimo por aluno do ensino fundamental
efetivamente praticado no ambito do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental - FUNDEF, no ultimo ano de
vigéncia da Emenda Constitucional n° 14, de 12 de dezembro de 1996.

A remissdo apenas ao valor minimo ndo constituiria garantia para o valor
efetivamente praticado para o ensino fundamental nos estados que ndo recebessem a
complementacdo da Unido. Este aspecto foi corrigido no Senado Federal e acolhido no
parecer da relatora lara Bernardi ao Substitutivo do Senado. A Emenda Constitucional n°
53/06 foi aprovada com a seguinte redacéo:

AL, B0, ADCT ... ettt e e e e e e s b e e e e nrees

§ 2° O valor por aluno do ensino fundamental, no Fundo de cada Estado e
do Distrito Federal, ndo podera ser inferior ao praticado no ambito do Fundo
de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério - FUNDEF, no ano anterior a vigéncia desta
Emenda Constitucional.

§ 3° O valor anual minimo por aluno do ensino fundamental, no dmbito do
Fundo de Manutengcdo e Desenvolvimento da Educagido Basica e de
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Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB, ndo podera ser
inferior ao valor minimo fixado nacionalmente no ano anterior ao da vigéncia
desta Emenda Constitucional.

Ponderacdes'® e travas'™

As ponderagdes que compunham a sistematica do Fundef, na audiéncia publica da
Comissao Especial da PEC do Fundeb, de 25/10/05, foram abordadas pelo ministro da
Educagao. Ao considera-las um mecanismo de calibragem da oferta no sentido de permitir
quando necessario o restabelecimento do equilibrio, constatou: “esse € o mecanismo
engenhoso que o Fundeb herda do Fundef e que tem de ser mantido”.

Na audiéncia de 29/11/05, o ministro Palloci observava, em relacédo a EJA:

Como é uma inclusdo que pode ter uma ou outra dindmica e € um pouco
imprevisivel, discutimos com os Deputados e com a Relatora se nao seria o
caso de haver algum mecanismo de coordenagao na entrada de processos
do EJA, deixando as outras modalidades com entrada mais livre.

Creio que na votagao do relatério V.Exs podem resolver isso. Debatemos o
assunto com a Relatora, mas consideramos adequado que V. Exas., do
ponto de vista educacional - e ndo do ponto de vista financeiro -, coloquem
algumas travas em cada uma das portas de entrada, para obedecer ao que
deve ser mais adequado. Penso que esse seria o melhor mecanismo.

Assim, a MP n°® 339/06 fixara a trava da EJA e os debates acerca de seu conteudo se
iniciaram ja sob a vigéncia das ponderagbes estabelecidas pela Junta. Os temas, portanto,
teriam que ser abordados necessariamente pelo relatério que resultasse na nova lei.

Na audiéncia de 07/03/07 da Comissao de Educacéao, para debater a MP n° 339/06,
o representante da Campanha Nacional pelo Direito a Educacéao, Daniel Cara, posicionou-se
contrariamente a trava da EJA (fixada na MP n°® 339/06, em 10% do fundo, patamar que
seria elevado para 15% na lei aprovada): “os nossos estudos mostram que essa € uma trava
que nao tem efeitos praticos. A EJA nao vai chegar a 10% do fundo”. Tratava-se, pois, de
uma questao no plano simbdlico - a referéncia a EJA era considerada preconceituosa e nao
defendia a isonomia entre todas as etapas e modalidades.

A Deputada Nilmar Ruiz, da oposicdo, reivindicou que as ponderagdes fossem

fixadas em lei e ndo pela Junta, que nao teria a “representatividade necessaria para

1% ponderagdes sdo fatores matematicos que incidem sobre o valor por aluno de referéncia do fundo
(séries iniciais do ensino fundamental urbano - fator), de forma que as demais etapas e
modalidades contem ou ndo com acréscimo de recursos por aluno, segundo estejam acima ou
abaixo do valor de referéncia. A competéncia para determinar as ponderagdes, dentro de uma
banda que varia de 0,7 a 1,3, é da Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a
Educacao Basica de Qualidade.

' Travas ou limites de apropriacéo referem-se ao teto de gasto para as etapas e modalidades da
educacdo, com recursos do Fundeb. Sua previsdo estava associada ao temor de que alguma
modalidade - e particularmente se estabeleceu para a educacdo de jovens e adultos - passasse
por um processo de explosdo de matriculas.



224

estabelecer esses fatores de diferenciagao”. Solicitou em nome de seu partido que fossem
majorados os fatores da educagéo infantil.

Um dos temas que mereceu destaque na apresentacdo do ministro da Educagao na
audiéncia publica da CEC, realizada em 08/03/07, foi a questdo dos coeficientes e sua
repercussao no pacto federativo. Uma primeira observagao foi a de que os “coeficientes de
largada” do Fundeb foram criados por consenso (na Junta, entre MEC, Consed e Undime).

Na sessao de 08/03, a tarde, a representante do Consed, Prof® Maria Auxiliadora,
defendeu a manutencao da trava para a EJA e a inclusdo de uma trava para a educagao
infantil, que corresponderia a 5% dos recursos do fundo. Segundo a expositora, isso
garantiria 100% de expanséo. Em resposta, a representante da Undime, Prof? Pilar, afirmou:
“Discordo da companheira Maria Auxiliadora. Somos absolutamente contrarios a existéncia
de travas para a educagao infantil, muito mais pelo simbdlico de que se diga que a
educacao infantil tera limite na sua participagao”.

Esse didlogo revela que ndo desaparece a tensao federativa, o que n&o pode ser
objetivo do fundo, mas sim a institucionalizagéo de foruns legitimados de negociacdo, como
pretende ser a Comiss&o Intergovernamental, discutida a seguir.

Para Pinto (2007), os fatores de ponderacdo ndo devem ser estabelecidos em
termos de etapas, modalidades e tipos de estabelecimento, mas associados, de forma
objetiva, as condicbes da oferta (duragdo da jornada do professor e do aluno, nivel de
formacao dos profissionais, razao alunos/turma, presenca de laboratérios, bibliotecas, entre
outros insumos). O autor posiciona-se ainda contra a trava prevista para a EJA por
considera-la associada a ponderacdo minima de 0,7 e um desrespeito aos direitos dos
jovens e adultos trabalhadores.

No relatério referente a MP n° 339/06, que originaria a Lei do Fundeb, criaram-se
novas categorias sobre as quais incidiriam ponderacdes, propostas pelo Senado Federal:
creche publica ou conveniada, em tempo integral ou parcial, e pré-escola em tempo integral
ou parcial. O limite de apropriagéo pela EJA foi definido em 15%. Como expresséo das
divergéncias entre os entes federativos, o Consed propunha que se estabelecesse o limite

de apropriagao de 5% para as creches.

Custo-aluno-qualidade

A Exposicao de Motivos n° 019/05, que acompanhou a PEC do Fundeb, mencionava
a garantia de um investimento minimo por aluno/ano por parte da Unido, que seria fixado
anualmente e que deveria assegurar condi¢des de se alcancar um adequado padrdo de
qualidade do ensino. Entretanto, propunha o valor fixo de R$ 4,3 bilhdes. Esta questdo

ganhou destaque nas audiéncias publicas, especialmente pela participacdo de Pinto,
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especialista do campo do financiamento e também de representantes do movimento social,
com destaque para a Campanha Nacional pelo Direito a a Educacgao.

Pinto (2005c), com olhar na PEC n°® 415, considerava que ndo havia elementos
concretos que assegurassem que o Fundeb garantisse os recursos adicionais necessarios a
melhoria da qualidade. Partindo da definicdo de padrao de qualidade constante na LDB (art.
4°, IX), o autor, que vem desenvolvendo debates e trabalho de pesquisa em conjunto com a
Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo (CARREIRA e PINTO, 2007), entende que o
custo-aluno-qualidade compde-se de quatro categorias de insumos, referentes a: estrutura
de funcionamento (constru¢cao e manutencao de prédios, materiais basicos de conservacgao,
equipamentos de apoio ao ensino), condigdes oferecidas aos trabalhadores (salario, plano
de carreira, formacdo inicial e continuada), gestdo democratica (participagdo da
comunidade, funcionamento de conselhos, escolha democratica de dirigentes, existéncia e
liberdade para associagdes de estudantes e professores e funcionarios, construgdo conjunta
de projeto pedagdgico) e ao acesso e permanéncia na escola (alimentagdo, material
didatico, transporte, vestuario). Concordando com Pinto, Monlevade destacara como
essencial o estudo dos componentes do servigo educacional, para se chegar a um custo-
aluno-qualidade (2004 d). Como componente da qualidade (e da equidade), ressaltou a
ampliagdo da jornada, para atingir a jornada integral, o que em termos da logica do fundo
deveria implicar em ponderagao a incidir sobre o custo desta categoria de despesas, como
viria a determinar a Lei n°® 11.494/07 (arts. 10 e 36).

No &dmbito das audiéncias publicas referentes a EC n° 53/06, a questao foi suscitada
na sessao de 27 de outubro de 2005. A representante da Campanha Nacional pelo Direito a
Educacgao, Denise Carreira, ao apresentar uma das sugestdes de emenda da entidade
(“emenda” n°® 9), esclareceu que esta era uma batalha de varios anos da Campanha:

o tema consta atualmente da Constituicdo Federal, mas foi simplesmente
desconsiderado durante toda a vigéncia do Fundef. A PEC o suprimiu, e
nossa proposta €& retomar o debate, dando novo prazo para a
implementacao do dispositivo e para a definicdo na legislagdo ordinaria das
formas de construgao dos valores.

Também para Jugara Vieira, da CNTE, o custo-aluno-qualidade deveria orientar o
debate. Lembrou, a exemplo da expositora que a precedera, que a Constituicdo ja
estabelecia o conceito de padrdo minimo de qualidade - dispositivo que n&o estava sendo
traduzido em recursos.

Nos debates referentes a MP n°® 339/06, na audiéncia publica de 8/03/07 (manha), o
Deputado Paulo Santiago considerou que os parlamentares haviam incorrido em erro na
discussdo da PEC do Fundeb e poderiam novamente nele incidir, no momento da
apreciacao da MP, ao focar suas intervengdes

nos valores da participagao da Unido, em vez de iniciarmos a discussao da
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PEC por um capitulo de avaliagdo da atual situagdo da educagédo publica
brasileira, sobretudo das oito séries do Fundef [...] E qual é o problema que
faz com que cheguemos a medida provisoria incidindo no erro? O problema
€ que nado partimos da definicdo de qual é o custo da escola publica de
qualidade.

Também o Deputado Ivan Valente ressaltou:

No Fundeb, por exemplo, quando foram discutir o valor do custo-aluno,
esqueceram de algo que devia ser um parametro inicial do Plano Nacional
de Educagédo: o custo-aluno-qualidade. Tem que constar essa expressao,
mas ela ja sumiu. E légico que, se n&o for definido em lei, ndo ha custo-
aluno que possa ser determinado em termos de qualidade.

Para Pinto (2007), a legislagdo do Fundeb enfraqueceu o principio do custo-aluno-
qualidade, em relagdo a do Fundef, que estabelecia o valor minimo nao inferior a média
nacional, além de prever que, a partir de 31 de dezembro de 2001, o valor minimo nacional
deveria garantir um padrao minimo de qualidade de ensino. Segundo ao o autor: “Embora
estes dois preceitos nunca tenham sido cumpridos, o fato de eles constarem em
mandamento constitucional era um instrumento importante de luta para todos aqueles que
defendem uma escola publica de qualidade”.

O tema promete ser recorrente no periodo de vigéncia do Fundeb. O documento
“Indicagdes para subsidiar a construcdo do Plano Nacional de Educacédo 2011-2020",
elaborado por comissao bicameral do Conselho Nacional de Educacado e tornado publico
com a Portaria CNE/CP n° 10, de 6 de agosto de 2009, estabelece, entre as prioridades
para o PNE, a definicao de padrées minimos de qualidade e a indicacdo do custo-aluno-
qualidade.

O documento final da Conferéncia Nacional de Educacdo Basica propde que o
financiamento da educagao tenha como referéncia o mecanismo do custo-aluno-qualidade,
cuja construgao exigira, segundo o documento, um amplo debate sobre insumos, tais como
o0 numero de alunos por turma, remuneracao adequada dos profissionais e sua formacéao
continuada, condi¢cbes de trabalho aos professores, materiais necessarios a aprendizagem
dos estudantes. A formulacdo é repetida no Documento-referéncia para a Conferéncia
Nacional de Educagao (BRASIL, Conae, 2010, p. 83).

3.2.4. O Regime de Colaboragao: equilibrio federativo, autonomia, complementacdo da

Uniao

A Emenda Constitucional n° 53/06, que instituiu o Fundeb, procedeu a uma alteracéo
no texto original da Carta de 1988, advinda de emenda de lavra do Deputado Carlos Abicalil,

da base do governo, de forma a permitir que a legislacdo referente as normas de
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cooperagao entre os entes federados sejam setorizadas. Nesta mesma audiéncia, da tarde

de 08/03/07, expunha o autor da emenda:

O art. 23 da Constituicdo ja completou maioridade. Desde 1988, previa lei
complementar regulatéria. Estava no singular e, por isso, argumentaram que
uma lei seria muito complexa para regular 11 competéncias concorrentes. E
colocamos no plural, de modo que a lei trate de cooperagdo em matéria
educacional. Ai, quem sabe, tenhamos outra racionalidade para pensar que
quem transporta € um ente, e a ele deve ser dada condigao para fazer isso,
etc. Mas nossa tradicdo é patrimonial. Quem tem a titularidade do terreno e
a posse do prédio recebe recurso. Por isso, a titularidade da matricula é
mais importante que o ser que esta por tras.

Diz o dispositivo incluido:

AL, 23, e
Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em

vista o0 equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.
(NR)

Trata-se de um dos principais desafios para o desenvolvimento do regime de
colaboracao inserido no federalismo cooperativo (ZIMMERMANN, 2005) e de equilibrio
consagrado pela Constituicdo de 1988.

A atuacgao de estados e municipios em regime de colaboracdo foi reconhecida como
um critério para distribuigdo eventual de recursos correspondentes até o maximo de dez por
cento (10%) da complementagéo da Unido, para programas orientados para a qualidade.

O relatério da Deputada Fatima Bezerra referente a MP n°® 339/06, de abril de 2007,
poe em relevo a questao federativa:

[...] A proposta de financiamento da educacdo basica publica ndo pode
desconsiderar que o Brasil € uma Federagao cooperativa, cuja caracteristica
€ o estabelecimento de competéncias compartilhadas. Ainda que sejam
definidas areas de atuagdo especifica como fungdo propria, ndo se
dispensa a solidariedade federativa entre todos os entes e o papel da
Unido. Isso implica a realizacdo de suas fungdes supletiva e redistributiva,
tal como dispde o art._211 da Constituicdo Federal, de forma a contribuir
para o equilibrio e a harmonia federativos.

Os responsaveis pela educagao como politica publica devem atuar em
regime de colaboragédo. Neste sentido, o advento da “junta”, proposta pela
MP n° 339/06, constitui uma iniciativa importante [...]

A relatora justifica a ampliagdo da composicdo da “Junta”, com representacdo das
diferentes regides, com a necessidade de contemplar a diversidade da Federacgao brasileira.
Ao voltar a matéria para a Camara, em maio, com o objetivo de deliberar sobre o

Substitutivo do Senado Federal (Projeto de Lei de Conversao n°® 7) reitera:
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[...] Se o Fundeb articula os meios, cabe aos planos, a partir de sua
implementacdo integrada, garantir a articulagdo dos fins. Em ambas as
facetas — meios e fins — cabe destacar a importancia da dimensao federativa
que apresenta o proximo desafio para o legislador, pautado pela Emenda
Constitucional n° 53/06: a efetiva regulamentagéo do regime de colaboracao
por meio de lei complementar. A Camara dos Deputados manteve o
dispositivo constitucional que prevé que o valor da complementagdo da
Unido é um valor minimo, que pode ser aumentado em consonancia com as
necessidades de calibragem do pacto federativo e os requisitos da
construcéo do custo-aluno-qualidade [...]

Os discursos dos parlamentares mais ativos no debate educacional, de um modo
geral, destacaram a importancia de terem sido ouvidas as instancias representativas de
diferentes esferas da Federagao e de se ter garantido uma participagao financeira maior por
parte da Unido, em relacdo ao Fundef'®’. Algumas intervencdes tocaram diretamente no
tema da Federacao.

Assim, o Deputado Paulo Rubem Santiago afirmou:

[...] Nesta oportunidade, quero voltar muitos e muitos anos no tempo para
registrar que 75 anos depois do langamento do Manifesto dos Pioneiros da
Educacgéo Nova, escrito em 1932, nés estamos dando o segundo passo, ao
oferecer ao pais uma educacdo basica em que a Unido, os estados e os
municipios complementam os esforcos de cada um dos entes da
Federagdo, fazendo aquilo que, em 1932, os pioneiros da educagéo ja
reclamavam [...]

O Deputado Carlos Abicalil acentuou o papel de negociagao federativa da Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educagao Basica de Qualidade:

[...] J& no ano de 2008, Sr. Presidente, a Comissao Intergovernamental
podera redimensionar e calibrar com os resultados de 2007 a reparticdo do
fundo. E teremos também pelo préprio texto, a partir do quarto ano de
vigéncia do Fundeb, a capacidade legislativa de prover os ajustes, ouvindo
a sociedade brasileira, dando atencdo a nova pactuacado federativa, pois
pela primeira vez, Sr. Presidente, coloca-se na Comiss&o, que definira a
reparticdo dos recursos do Fundeb - a Unido, os estados € os municipios

[..]

A Comissdo nada mais faz do que realizar o que preconiza o principio federativo:
buscar o equilibrio e a conciliagdo das autonomias locais com 0s interesses nacionais
(ROCHA, 1997).

A questao federativa praticamente invadiu o plenario da Camara no dia 10/04/07, na
medida em que, estrategicamente, os municipalistas, notadamente a CNM, convocaram a
XX Marcha de Prefeitos a Brasilia para esta data. Deste forum vieram as pressoes para a
votacdo de um destaque de votacdo em separado (DVS), com o objetivo de direcionar

recursos do Fundeb (que conta com dinheiro de estados e municipios) para os municipios

192 cf discursos na ordem do dia de 10/04/07, dos Deputados Gastao Vieira, Maria do Rosario, Nilmar
Ruiz, Ivan Valente, Paulo Renato Souza, Severiano Alves, Paulo Rubem Santiago.
www.camara.gov.br
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que realizem transporte escolar de alunos da rede estadual. A matéria foi rejeitada, ja que
se alegava — corretamente em minha opinido — que apresentava problema de
constitucionalidade, uma vez que alterava critério de reparticdo dos recursos previsto em

dispositivo constitucional. Entretanto, obteve uma expressiva votagao.

Equilibrio federativo

O equilibrio federativo constitui importante dimensao do regime de colaboragao. Para
alcanca-lo, a proposta do Fundeb instituiu uma instancia de negociacdo federativa: a
Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educagao de Qualidade, composta
por representantes dos trés entes federados. Por meio de acordo entre o MEC, o Consed e
a Undime, definiu-se o intervalo de 0,7 a 1,3 para as ponderacbes aplicadas a distribuicdo
dos recursos. O Deputado Abicalil ressaltava que, para aquele ano de 2007, deveria ser
tomado o cuidado de manter a vigéncia daquilo que fora pactuado entre os entes.

Em sua exposi¢ao, na audiéncia da CEC, na manha de 8/03/2007, o ministro Haddad
entendeu que “ao criarmos essa Junta, encontramos um caminho de fortalecer o regime de
colaboracao”. Ja na fase de debate com os parlamentares, o ministro acrescentou:

Mas esta Comissdo pode ser inclusive, ampliada, e ai fago apenas a
ressalva para que ampliem com educadores, ampliem fortalecendo o pacto
em torno da educacgao, e nao envolvendo setores que nao necessariamente
tenham um olhar para a educagéo, como € o nosso olhar para a educagao.
Faco, portanto essa observacéo.

O recado tinha endereco certo e levava em consideracdo algumas emendas que
incluiam representantes do Confaz e de secretarios municipais de financas. Além da “familia
fazendaria”, havia os poderes executivos, que resistiam a idéia de fortalecimento das
secretarias de educacao.

Para o Deputado Abicalil, da base do governo, a “recomposi¢cao da responsabilidade
solidaria da Uniao talvez seja uma das principais marcas do Fundeb em relagdo ao conjunto
da educacgao basica [...]"

Na audiéncia publica da tarde de 8/03/07, a representante do Consed, Prof? Maria
Auxiliadora Rezende, ressaltou: “Acho que é importante destacar - isso ja foi dito pelo
ministro - que toda essa discussao, apesar de nao termos consenso em tudo, foi construida
de maneira muito coletiva, envolvendo Consed, Undime e o Ministério da Educacgido.” Em

continuidade a sua exposigao, defendeu a ampliagdo da Junta

assegurando-se a participagao regional da Undime e do Consed, de forma
que as diferentes regides pudessem ter, acolhidas nesta Comissao,
pessoas que pudessem representar os interesses, as necessidades, de
acordo com a realidade da cada regido, do ponto de vista dos municipios e
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dos estados.

A representante da Undime, Prof? Pilar, por sua vez, destacou:

Esse tem sido o viés do debate da Undime: reconhecer que todos sao
sujeitos de direito, que a Unido tem que entrar com mais recursos, sim. Nao
€ possivel que a gente caia nessa briga de irmaos, que eu va considerar o
Consed como meu inimigo. Os inimigos sdo a exclusdo, a desigualdade, a
estupida concentragédo de renda que existe no pais.

No relatério da MP n°® 339/06, convertido na Lei do Fundeb, a antiga Junta de
Acompanhamento, responsavel pela fixacdo das ponderag¢des, ganhou nova denominagao —
Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacao Basica de Qualidade — e
foi ampliada, passando a contar com um representante de cada uma das regides politico-
administrativas brasileiras, tanto no nivel estadual como na esfera municipal, indicados,
respectivamente, por Consed e Undime. A introdugdo da dimensdo regional no debate
federativo ajusta-se a proposta historicamente defendida pelo jurista Paulo Bonavides, um
dos tedricos do federalismo que referencia esta tese.

Os atores que representavam cada esfera demonstravam preocupagcdo com
perturbagbes ao equilibrio federativo, expressas na verificagcdo da direcdo dos fluxos de
recursos redistribuidos (se de estado para municipio ou do municipio para o estado), na
composicao de quais matriculas e quais impostos comporiam a cesta do fundo. E qual a
ponderacgao atribuida a cada etapa, para efeito de distribuicdo. Este debate deixava entrever
as disputas federativas e, frequentemente, eram utilizados dados agregados, o que
prejudicava o entendimento real - ha que se verificar o que ocorre em cada fundo de cada
ambito estadual.

Bremaeker (2005) registrava a preocupacado da esfera municipal: "com o Fundeb,
como o ensino medio € mais caro, a tendéncia € de que uma parcela maior de recursos sera
deslocada para os Estados, 0 que aumentara ainda mais o numero de municipios com
perda de recursos financeiros”. E, de fato, a expectativa era a de que o fluxo de recursos
estado-municipios diminuisse. Assim, o secretario de Educacdo da Paraiba declarava ao
jornal “A Uniao”, em 16/06/05 (na matéria intitulada “Neroaldo exibe otimismo com as novas
regras do Fundeb”. Cf www.sec.pb.gov.br, acessado em 29/06/2005):

A Paraiba, no caso do governo do estado, repassa, do recurso que seria
para a rede estadual, algo em torno de R$ 10 milhdes/més para que o
Fundef acontegca. Ou seja, nés redistribuimos esses recursos com o0s
municipios, que da cerca de 120 milhdes/ano. O Fundeb nao vai reverter
essa situagao, pode melhorar um pouco no sentido de diminuir o repasse
para R$ 100 milhdes/ano, o que ainda é uma distorgdo, mas, de qualquer
maneira, melhora um pouco a perspectiva. Por outro lado, podera facilitar
também na medida em que o estado podera ampliar um pouco mais o
ensino médio e as prefeituras trabalhar um pouco mais o ensino infantil.

Monlevade (2004 a, 2004b e 2004 c) apontou, entre os aspectos problematicos da

PEC n° 112/99, da bancada do PT, a dificuldade operacional e politico-institucional da
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inclusao de impostos municipais na cesta do fundo. O autor mostrou sua preocupagao com
o equilibrio federativo ao considerar que representaria um “caso, inusitado, de transferéncia
do ente federado em geral mais “fraco” (Municipio) para o mais “forte” (Estado)”. Além disso,
propds que fosse avaliado o esforco fiscal de cada ente federado. Advertiu, ainda, contra a
corrida desenfreada por matriculas, ao propor a universalizagdo com responsabilidade (s/d)
para evitar situagcdo de disputa por matriculas, a exemplo do que ocorreu em algumas
localidades no inicio da implantagdo do Fundef. Ressaltou, ainda, a necessidade da
resolugdo de dois pontos cruciais: a diferenciagdo dos custos e a complementagdo da
Unido, que implicaria na maior disponibilizacdo de recursos, com a adocido do patamar
previsto em dispositivo vetado do PNE — 7% do PIB.

Giacomoni (2004), especialista em financas publicas, realizou simulagbes para o
Consed, com base nas informagdes correntes em 2004, que ainda nao delimitavam

claramente o cenario:

A conseqliéncia que o novo fundo trara para a reparticado dos recursos entre
os entes de um mesmo estado dependera do numero de alunos das
respectivas redes e, muito particularmente, dos fatores de diferenciagdo
entre etapas e modalidades que vierem a ser adotadas. Causa preocupacao
o fato de que ndo ha praticamente avangos na definicdo técnica desses
fatores.

O autor construiu cenarios a partir dos fatores divulgados nos exemplos que o MEC
apresentou nos “Coloquios” realizados em 2004 e em propostas de Monlevade. Em ambos
os casos identificou, segundo sua visdo, “impactos severamente negativos” nas financas
estaduais.

O economista Jorge Abrahao Castro (2005, p. 845) opina no sentido de que,

no conjunto, observa-se que em todas as regides devem ocorrer
movimentos nas duas dire¢des, predominando, entretanto, o processo de
descentralizagdo de recursos dos estados para os municipios, n&o
ocorrendo assim processo de centralizagdo. Além disso, a instituicdo do
FUNDEB demandara grande quantidade de recursos para fazer face a
complementagao da Unido, o que favorece a consolidagao de um volume
razoavel de recursos para a educacao basica.

Fernandes, Gremaud e Ulissea (2004, p. 14) tinham percepg¢ao diametralmente oposta.

[...] fica claro que a implementag&o do fundo Unico provoca uma inversao na
direcdo das transferéncias entre estados e municipios atualmente
observada. De maneira geral, no Fundef os grandes ganhadores sdo os
municipios, enquanto que no fundo Unico a situagdo passa a ser favoravel
aos governos estaduais. Isso ocorre porque as redes estaduais de ensino
médio sdo muito maiores do que as municipais de educagao infantil e o fator
relativo do ensino médio é também muito superior ao da educacéo infantil.
Assim, quando todas as etapas sao reunidas em um fundo Unico, os
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estados minimizam suas perdas ou se tornam superavitarios [...]

Note-se que o raciocinio acima considerava um cenario em que entrariam nha
composicao da cesta do fundo, impostos préprios municipais. Os autores esclareciam que
uma vez excluidos, os ganhos dos estados e perdas dos municipios seriam
significativamente reduzidas e, em alguns casos, invertidas. Também Sobreira e Campos
(2005) avaliavam que os municipios permaneceriam como receptores liquidos, mas que a
tendéncia seria de decréscimo dos repasses estaduais, de forma “ndo contundente”, em
virtude da inclusdo da educacgao infantil. Ainda assim, o tamanho das redes estaduais de
ensino médio frente as redes municipais de educacédo infantil e a definicdo das ponderagoes
continuam sendo variaveis que merecem observacdo, assim como a verificacdo de se os
estados minimizaram suas transferéncias'®.

Fortunati (2007, p. 45 e 47) lamenta que ao menos uma parcela dos recursos da
complementagcdo da Unido ao fundo nado seja distribuida para todos os estados. Nao
faltaram emendas para tanto. Na verdade esta é a origem da parcela de 10% "a ser aplicada
em programas de qualidade”. Entretanto, em minha opinido, a proposta feriria a propria
conceituagdo dada a complementacao da Unido, cujo sentido remete a equidade e ao
regime de colaboragdo - existe para que os Fundebs no &mbito dos estados menos
aquinhoados atinjam um minimo por aluno. Assim, ndo se justifica alterar o universo de
beneficiarios, quando se trata do minimo. Mesmo mantendo o universo, a aplicagdo em
programas de qualidade perturba a clareza e a objetividade do critério de distribuicdo. Neste
sentido, Souza Jr. (2007, p. 6) considera um retrocesso a possibilidade de distribuicdo de
parcela de até 10% para programas de melhoria da qualidade uma vez que diminui os
recursos diretamente repassados. O autor identifica a disputa federativa em torno dos
recursos do Fundeb e ressalta que é alterado “o chamado pacto federativo em seu principal
componente: a distribuicdo de recursos aos entes federativos”. Conclui que os estados
tendem a ser beneficiados na distribuicdo dos recursos do Fundeb, tendéncia confirmada
pela definicdo das ponderagdes dos valores por aluno para 2007”. Pondera que a falta de
um regime de colaboracdo entre estados e municipios pode levar a uma “competigdo
predatéria”, fato que identificou na vigéncia do Fundef.

Outro aspecto importante para o regime de colaboragdo foi o tratamento que

recebeu a fonte do salario-educacgao, tanto do ponto de vista dos recursos federais — que

13 Em Carta de 06 margo de 2007, os governadores reconheciam quer o Fundeb “ estancou o

crescimento das perdas dos Estados” e anteviam, findo o gradualismo de sua implantagdo, no que se
refere aos entes subnacionais em 2009, uma reducgéo das transferéncias dos estados aos municipios
para um “patamar suportavel’. A Carta mostrava a preocupag¢ao com os anos de 2007 e 2008, diante
do fim do chamado “fundebinho” (transferéncia de recursos para apoio ao ensino médio), que vigorara
entre 2004 e 2006.
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nao puderam ser usados para complementacao ao Fundeb, como no que se refere ao
critério de distribuicdo da cota estadual e municipal entre os entes subnacionais. O salario-
educacao foi tratado na EC n°® 53/06 sob trés aspectos. Em primeiro lugar sua proibi¢cao
como fonte da complementagédo da Unido ao Fundeb. O objetivo era atrair novos recursos e
evitar a pratica da mera de troca de fontes.

A proposta, em realidade, recuperou o conteudo de dispositivo aprovado pelo
Congresso Nacional quando da Lei do Fundef e vetado pelo Executivo. Na ocasido, a
proposta fora langada pelo Consed, que mais uma vez retomou a bandeira e a reapresentou
na audiéncia publica de 26/10/05. O anteprojeto de regulamentagdo do Fundeb, em sua
versao preliminar, previa a utilizagdo de 10% do salario-educagao na complementagédo da
Unido ao Fundeb. Na audiéncia publica de 26/10/05 a representante do Consed, Prof? Maria
Auxiliadora, esclareceu: “Concordamos que o salario-educagdo deve ser estendido apara
utilizacdo e aplicagédo em toda a educagao basica, mas ndao concordamos que ele sirva de
recurso, de fonte de complementacao para a Uniao”.

Uma segunda questdo, mencionada no depoimento supra, foi a extensdo da
abrangéncia do salario-educacgéo para toda a educagéo basica, proposta contida na PEC n°
415 e que aproximava o MEC do Consed. Em contraste, a Undime, ao divulgar sua “Analise
da PEC 415/2005, propostas da Undime” avaliava que

O salario-educacao se constitui em uma sélida fonte de recursos para o
ensino fundamental, o que contribuiu com a expansao de matriculas na
escolarizagdo obrigatéria. Dividir esses recursos com 0s outros niveis e
modalidades significara uma redugdo da capacidade de financiamento,
comprometendo a quase ja universalizagdo do ensino fundamental e sua
conseq6uente qualidade social.

Observe-se que, ao contrario das regras do Fundeb, a mudangca nao previa
gradatividade.

Outro aspecto foi a distribuicdo dos recursos para a educagao basica utilizando o
critério do numero de matriculas, ja consolidado para a MDE no plano constitucional desde o
Fundef e para o salario-educacao no plano da legislagao ordinaria, com o advento da Lei n°
10.832/03. Entretanto, as relagdes federativas sdo permeadas por momentos de
desconfianga, o que levou a proposta de constitucionalizagdo da regra. A questao foi
suscitada na Comissao Especial e integrou emenda aglutinativa no plenario.

A aplicagao nas areas prioritarias, segundo a funcéo prépria de cada ente possibilita
a captacao de recursos do Fundeb somente por meio das matriculas nas areas de atuacao
prioritaria de cada ente, tal como definidas no art. 211 da Constituicdo Federal, em minha
opinido, valoriza o cumprimento da fungdo propria e organiza mais satisfatoriamente o
regime de colaboracgao.

O tema surgiu nos debates da PEC do Fundeb.
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Na audiéncia de 26 de outubro, o prefeito Ziulkoski, ao falar sobre possiveis conflitos
federativos, aventou a possibilidade de que municipios optassem por oferecer ensino médio
para captar recursos do Fundeb. Em resposta, a representante do Consed, propds

Gostariamos que ficasse assegurado que cada ente federado atuasse na
sua area ja definida como area prioritaria. Ou seja, os Estados atuando na
educacdo de ensino médio e fundamental compartilhado e os municipios
atuando na educacéo infantil.

A proposta foi incorporada na complementacao de voto da relatora.

Autonomia federativa

A exemplo do Fundef, o Fundeb reune recursos originariamente dos entes federados
para redistribui-los, o que suscita a questao ja discutida no caso do Fundef, da interferéncia
na autonomia federativa na dimenséao financeira. Trata-se, como salientei, de requisito do
desenvolvimento da solidariedade federativa como requerem o regime de colaboragéo e o
federalismo cooperativo. Ha posi¢coes em outro sentido. Exemplo é Arelaro (ARELARO e
GIL, 2005, p. 62), que reiterou, no caso de adogado do Fundeb, critica que fizera ao Fundef,

e que remetia a questdo federativa'®:

Ao propor a vinculagdo ao Fundeb de 100% dos recursos vinculados a
Educacédo, limita-se ou impede-se qualquer autonomia municipal ou
estadual para definir seus rumos [...] Nao se estaria anulando a nogao de
autonomia politico-administrativa da Republica Federativa?

Os recursos do Fundeb provém dos mesmos impostos que compunham o universo
do Fundef, mas com a majoragéo do patamar de 15% para 20%, além de outros impostos:
IPVA, ITCM e ITR'®. A exemplo do Fundef, somam-se, ainda, os recursos referentes a
compensacao devida a estados e municipios referente a Lei Kandir, elevando-se o patamar
para 20%. Apos os debates e alguma polémica permaneceram excluidos os impostos
municipais proprios (IPTU, ISS, ITBI). Também se excluiu, com menos polémica do que o
tema merecia, sob 0 argumento de que se tratava de uma receita meramente contabil, o

imposto de renda retido na fonte (IRFF).

1% O comentario referia-se a proposta inicial, contida no documento de orientagao, “Diretrizes para o
Fundeb”, que propunha a vinculagdo de todos os 25% ao novo fundo. Ao longo do debate
acordou-se deixar uma “margem’ de 5% para outros gastos, como o ensino superior no caso dos
estados.

1% A Lei n° 11.250/05, que regulamenta dispositivo inserido pela EC n° 42/03, permite que os
municipios e o DF celebrem convénio com a Secretaria da Receita Federal, para que se
responsabilizem pela arrecadacdo e fiscalizagdo do imposto. Neste caso, a totalidade dos
recursos passa a pertencer aos municipios.



235

Estes recursos da denominada cesta-Fundeb sdo complementados pela Unido, na
hipotese de ndo ser atingido o valor minimo. Para tanto, ndo se pode utilizar de recursos do
salario—educagao (conduta que passa a ser considerada como crime de responsabilidade —
art. 60, V, ADCT) e deve-se observar o teto de 30% para a fonte de manutencdo e
desenvolvimento do ensino (MDE), a “fonte 112", na classificagdo orgamentaria da Uniao.

Trata-se de medidas que permitem preservar as fontes mencionadas (MDE e
salario-educacgao) e atrair novos recursos para a complementagao da Unido, a partir de

outras fontes.

QUADRO 8 - Impostos que integram a Cesta-Fundeb (e respectivas dividas ativas,
juros e multas), no patamar de 20%

Esfera Impostos Transferéncias
Estados/DF IPVA FPE
ITCM IPI Exp.
ICMS Compensagao — desoneragao — Lei Kandir
Municipios Da Unido
FPM
ITR (50%)
Do Estado
IPVA (50%)
ICMS (25%)
IPI- Exp.

Fonte: elaboracéo do autor.

QUADRO 9 - Impostos que NAO integram a Cesta-Fundeb

Esfera Impostos Transferéncias
Estados/DF IRRF
Municipios IPTU Da Uniao
ITBI IRRF
ISS
Do Estado

Fonte: elaboracéo do autor

Como evidenciam os quadros 8 e 9, houve a inclusdo na cesta do Fundeb, de
impostos sobretudo estaduais. O Imposto Territorial Rural (ITR) foi a receita municipal
incluida. Os impostos préprios municipais (IPTU, ITBI, ISS) ndo foram incorporados a cesta-
Fundeb, mesmo apods pressdo neste sentido por parte dos governos estaduais e do

Ministério da Fazenda e divergéncia entre entidades municipalistas (CNM, FNP).
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Complementacéo da Unido

Havia o consenso em torno da necessidade de uma participagdo financeira
significativa por parte da Unido (FERNANDES, 2004, p. 129; SENA, 2004, p. 187; PINTO,
2005, p. 68).

Ainda na expectativa da apresentacido da proposta oficial, Abrahdo Castro, Duarte e
Sadeck (2003) procedem a simulag&o para as necessidades do financiamento da educagéo,
e consideram como cenario a aprovacao do Fundeb, nos termos da PEC n°® 112/99. Neste
estudo ressaltam que a educagao perdera recursos entre 0,2% e 0,3% do PIB, de 1995 a
2002. Destacam a necessidade de compromisso financeiro da Unido e pdem em relevo a
questao da cooperacao federativa, ao reivindicar:

Uma estratégia que possa criar sinergias entre os entes federados,
principalmente entre estados e municipios e entre os préprios municipios,
para gerar capacidades operativas nos niveis regional e local, com atencao
especial as pequenas localidades, para que os recursos tenham de fato
eficacia e eficiéncia educacional em sua aplicagao.

A complementacdo da Unido constituiu um fator importante para a obtencédo do

regime de colaboragdo, na medida em que deu credibilidade ao compromisso da Unido, o
que ocorreria com a nova regra aprovada.
No caso do Fundef, a legislagcdo ordinaria previa a regra (art. 6, caput e § 1° da Lei n°
9.424/96) da média nacional obtida pela divisdo da estimativa de receitas pelo numero de
matriculas, dispositivo que, infelizmente, nao foi cumprido em todo periodo do Fundef. Com
o advento do Fundeb, mudou-se o critério para o de “esfor¢o federativo” (MARTINS, 20053,
p. 45-47). Assim, define-se primeiro o valor da complementagao da Unido e, a partir deste, o
valor minimo por aluno/ano., aspecto ressaltado pela EM n°® 49/06, que acompanhou a MP
n°339/06.

A regra do Fundef era melhor: valorizava a equidade, dava-lhe abrangéncia nacional
— infelizmente jamais foi cumprida. Na pratica irregular no periodo do Fundef, o valor minimo
era um ponto de chegada e ndo um ponto de partida, como deveria ser pelo critério legal da
média nacional ou pelo custo-aluno-qualidade (MONLEVADE, 2007).

A partir de uma nova norma constitucionalizada no caso do Fundeb, embora
represente conceitualmente um retrocesso, ja me posicionei no sentido de que € melhor ao

menos que exista essa garantia de cumprimento (MARTINS, 2005a, p. 45):

O que néo é possivel € manter um critério que nao se cumpre. Se for para
altera-lo que se abra o debate para tanto. E melhor ter algum critério que
deixar que o valor seja arbitrado pelo executivo anualmente, sem qualquer
parametro.
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Na sessao de 26/10/05, da Comissao especial da PEC do Fundeb, a relatora,
Deputada lara Bernardi, ao dialogar com a representagdo do Conselho Nacional de
Administragdo Fazendaria (Confaz), destacou a complementagdo da Unido como um dos
itens que requeriam o aprimoramento:

Todos concordam, entidades e deputados, com o fato de que o Fundef
cumpriu seu papel, que é necessario amplia-lo e que seus defeitos e erros
ndo podem ser repetidos. Precisamos avangar e aperfeigoar o projeto.
Penso que necessitamos de um choque de confianca e de credibilidade,
porque os principais erros apontados no Fundef foram o ndo cumprimento,
pelos governos, dos compromissos assumidos em lei, em uma emenda
constitucional, com relagdo aos aportes, aos recursos e a contribuigdo da
Unido. Deve haver um choque de confianga na PEC e na lei que
regulamentara essa questdo, do contrario esse projeto ndo passara nesta
Casa, isso € evidente, se n&o houver clareza com relagado aos aportes de
recursos da Unido.

Para atender a este apelo da relatora, o MEC passou a disponibilizar na internet o

anteprojeto da lei que regulamentaria a emenda.

Na mesma direcao do esfor¢co federativo, o parecer da relatora, Deputada governista
lara Bernardi:

A Lei do Fundef estipulou que a complementacao se desse de forma a que
todos os entes atingissem um valor minimo anual por aluno, equivalente a
média nacional. Este critério ndo foi aplicado e a questdo é debatida na
Justica. Recentemente, o TRF da 52 regido tem dado ganho de causa aos
Municipios que questionaram o valor indicado pelo Governo Federal.
Embora o critério aponte para a equidade, neste momento pode representar
um complicador na negociagao com a area econdmica. [...] Trata-se, pois,
de fixar um critério, que expresse um compromisso real da Unido e que
permita o crescimento continuo, em valores reais, dos valores minimos por
aluno.

Para Monlevade (2007), a regra do Fundeb ao prever a complementagéo progressiva da
Uniao, até o minimo de 10% do valor do fundo, representou um novo rumo para a discussao do
valor minimo, ao superar a desresponsabilizagdo da Unido praticada contra a lei no Fundef( via
fixagdo de valor minimo baixo, via decreto) e a “férmula mecanica” do “minimo igual a média”.
Em contraste, Davies considera que o calculo do valor anual minimo por aluno “ndo se baseia
em critério de qualidade, mas sim na complementagao disponibilizada pelo governo federal”. Na
minha opinido, a formula do minimo igual a média € mais equitativa, favorece o regime de
colaboragdo e, nao € incompativel com a nova regra, uma vez que os 10% representam um
patamar minimo ao qual podem ser adicionados mais recursos. Para tanto, € necessario algum
parametro e a aproximagao a média pode ser um deles. A regra do Fundeb, se congelada em
10% sem que este percentual seja considerado um minimo, fara com que também no Fundeb o
valor minimo seja um ponto de chegada, embora um ponto de chegada melhor que o praticado
ilegalmente no periodo do Fundef. Oxala isto ndo ocorra e sejam criados critérios para

estabelecer o adicional ao minimo. Isto é muito importante, levando em consideragdo uma
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adverténcia do mencionado autor: a férmula estara em continuo teste, ja que “o crescimento da
matricula podera ser superior ao crescimento da arrecadacao”, o que tornaria o0 mecanismo
regressivo (MONLEVADE, 2007, p. 45).

Cumpre, a partir de entdo, estender o patamar minimo de 10% como minimo e construir
critérios para, gradativamente, aproximar o montante a valores referenciados na média nacional
e/ou no custo-aluno-qualidade. A constitucionalizagdo da regra da complementacdo foi um
exemplo do aprendizado nas politicas publicas.

Como ja afirmei, a regra para a complementagdo do Fundef era melhor: valorizava a

equidade, mas infelizmente jamais foi cumprida.

Na audiéncia publica da Comissdao Especial da PEC do Fundeb, de 25/10/05, o

Deputado Antenor Naspolini reivindicava:

Na verdade, o art. 6° do Fundef, aquele que da como valor per capita o
resultado de toda a arrecadacéo dividida pelo numero de alunos, esse artigo
é fenomenal, s6 que n&o foi cumprido pelo governo passado - nem pelo
atual. Em vez de excluir esse artigo, penso que ele é importante e deveria
permanecer, para que seja cumprido. Porque cumprindo-o vamos ter
recursos exatamente para atender aos Estados mais pobres, e entrara no
Orgamento que esta previsto.

Destaque-se que, até entdo havia uma lacuna que preocupava a comunidade
educacional, no que se referia a complementagao da Unido, como se verifica, por exemplo,
no documento em que o Consed'® avaliava o primeiro relatério referente 8 PEC, em que
criticava a proposta de um valor fixo (R$ 4,5 bilhdes a partir do quarto ano):

[...] Em nome do regime de colaboragdo, do equilibrio das relagbes
federativas e da fungdo equalizadora conferida pela Constituicdo ao
governo federal, tanto o CONSED como a UNDIME, vem defendendo que a
participagdo da Unido deve corresponder a, no minimo, 10% das receitas
totais do FUNDEB [...]

Em audiéncia publica realizada na Camara dos Deputados pela Comissdo Especial da
PEC do Fundeb, em 26 de outubro de 2005, a representante da entidade propunha uma
participacao financeira da Unido que garantisse 10% dos recursos de estados e municipios
carreados para o Fundeb e a vedagdo da utilizacdo do salario-educacdo como fonte da
complementacgao, além da redistribuicdo dos recursos segundo as competéncias prioritarias

previstas no art. 211 da Constituicao.

Mantido o valor fixo, a Undime alertava (Carta 2000/2005, enderegada a todos os
deputados em 30 de novembro de 2005) que a participagdo percentual da Unido

decresceria:

196 «A PEC DO FUNDEB: SUBSTITUTIVO DO RELATOR” — 29/11/05, CONSED.
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TABELA 5 — Participacéo percentual da Unido no esforco financeiro do Fundeb
se mantida a complementacao no valor fixo de R$ 4,5 bilhdes

2006 |2007 |2008 | 2009 |2010 |2011 {2012 |2013 |2014 |2015 | 2016 |[2017 |2018 | 2019
4,7% |5,9% [6,9% |7,4% |7,1% |6,8% |6,5% |6,2% |5,9% [5,6% |54% |51% |4,9% |4,7%

Fonte: Undime

A aceitacido da relatora, Deputada lara Bernardi, da proposta de que a Uniao
complementasse os fundos com, no minimo, dez por cento de seu valor global funcionaria
como senha para a obtencéo do acordo na Comissao Especial.

Recebida a emenda, Consed, Undime e entidades da sociedade civil ja haviam
consolidado a defesa que a complementagao da Unido nao fosse um valor fixo, como previa a

proposta do executivo, mas o percentual de 10% do total do fundo.

Registrava o ministro da Educagéo, na audiéncia publica de 25 de outubro de 2005:

Quando nds nos sentamos a mesa, a primeira pedida, digamos assim, de
estados e Municipios foi a de que a Unido - que até hoje complementa
pouco mais de 1% do Fundef - passasse a complementar 10% do Fundeb.
Ou seja, o desejo de estados e Municipios € que nos decuplicassemos o
compromisso da unido com o fundo de educacgéo basica.

Na audiéncia publica de 26/10/05, houve uma defesa por parte do representante da
FNP, Newton Lima, de “apoios financeiros crescentes da Unido”. Para Ziulkoski, da CNM a
maior participagdo da Unido era o amago da questdo. A representacdo da Undime, pela voz da
Prof? Maria Pilar, registrou que se tratava de consenso na mesa a participagdo da Unido em
novo patamar. O Confaz defendeu que o incremento da participacdo da Unido se desse
conforme um percentual dos recursos do fundo e o Consed mencionou este patamar: no minimo

10%. A Prof® Maria Auxiliadora Seabra Resende esclarecia:

Um ponto sobre o qual o Consed reafirma a necessidade de ser tratado na
PEC diz respeito a participagdo da Unido. Que seja definida essa
participagdo em termos percentuais e ndo em valores nominais absolutos
como esta na PEC. No minimo 10% devem ser assegurados.

Na audiéncia do dia seguinte (27/10/05), também a CNTE se posicionava. A Prof? Jucara

Dutra informava:

Semana passada, tivemos uma audiéncia com o presidente Lula, a quem
dissemos que somos partidarios de que os recursos da unidao sejam
percentuais ndo s6 para evitar problemas como os que tivemos com o
Fundef, quando foi preciso recorrer a Justi¢a, responsabilizando ambos os
governos pelo nao-cumprimento sucessivo'”’, mas também porque, se
queremos uma politica de fundos duradoura, ainda que com tempo

197 A convidada refere-se a Arglicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 71.
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determinado, o percentual é estrategicamente mais cabivel do que o recurso
nominal.
Trata-se de patamar que defendemos em julho de 2004, em reunido que participamos a

convite do Consed e em janeiro de 2005(MARTINS, 2005, p. 46):

Propomos que se discuta a complementacido da Unido a partir de um
esforgo financeiro, isto €, o compromisso com um percentual do préprio
fundo. Monlevade (2004) lembra que, por ocasido dos debates da PEC 233,
o executivo fez circular no congresso Nacional planilha que indicava uma
complementagao de 871 milhdes de reais (sendo beneficiados 15 Estados)
e “isto significaria um aporte da Unido de quase 10% da receita total do
fundo”.

Nos Estados Unidos o aporte de recursos do governo federal para o
programa K -12 (do jardim da infancia até o 12° grau, equivalente ao ultimo
ano do ensino médio) corresponde a cerca de 8,2 %, segundo o U.S.
Department of Education (2004).

[...] A determinacao de que a Unido sustente 10% das despesas dos fundos
da educacdo Basica pode ser uma alternativa [...] Nao seria o ideal, mas
seria um grande passo. Esta regra poderia valer para o fundo Unico ou para
os trés fundos a serem criados.

Na audiéncia publica de 27/10/05, representantes da Campanha Nacional pelo
Direito a Educacao apresentava entre suas sugestdes emenda, uma que definia percentuais
para a participagdo da Unido: 5% no primeiro ano, 6,5 % no segundo, 8% no terceiro e 10%
a partir do quarto. A CNTE apresentava sugestao de emenda no patamar de 10%.

Na audiéncia da CEC, de 8/03/2007, ja na fase de discussdo da MP n° 339/06, o
Deputado Raul Henry enfatizava: “Precisamos caminhar muito na dire¢cao do financiamento
para a educacao basica e sera, necessariamente, com a ampliagcdo dos recursos da Unido
federal”.

A MP n° 339/06 suprimiu a expressao “no minimo 10%”, referente a complementacéao
da Uniao (arts. 6° e 31, § 3°), recuperada pela relatora, Deputada Fatima Bezerra, da base
do governo. Além disso, foram definidos critérios a serem levados em consideracao para
distribuicdo da parcela de até 10% direcionada a programas de qualidade (incisos do art.
7°).

A conquista da regra da complementagdo da Unido segundo propuseram oS
movimentos sociais e varios especialistas no financiamento da educagao. Entre os quais me
incluo, nao se deu sem enfrentamentos com a area econdmica. Este tema revela o grau de
coesao dos parlamentares, do governo e da oposi¢cado na defesa dos recursos da educacao.

Embora a Educacéo seja uma politica publica que deve discutir permanentemente
seu financiamento, é muito raro, infelizmente, que autoridades da area econdmica
comparecam as comissoes parlamentares cujo tema seja a Educagdo. Em onze anos de
trabalho na consultoria legislativa até 2005 jamais testemunhara tal ocasido. O mais préximo
foram os depoimentos dos ex-ministros Jodo Sayad e Reis Veloso, nas audiéncias sobre o

Plano Nacional de Educacao.
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Na sessdo inaugural das audiéncias publicas, a Comissao Especial da PEC do
Fundeb aprovaram-se os requerimentos n°s 14 e 18, respectivamente dos deputados
Gastao Vieira e Raquel Teixeira, para ouvir o ministro do Planejamento e o ministro da
Fazenda. Na sessao de 8 de novembro de 2005 compareceram nao os titulares das pastas,
mas secretarios adjuntos, técnicos que ndo poderiam enveredar pela dimensao politica do
debate. A intervengdo de uma das propositoras, Deputada Raquel Teixeira, lamentando a
auséncia, foi logo reforgada pela posi¢cao dos Deputados Ivan Valente e Luiza Erundina, que
caracterizaram a auséncia como um desrespeito a Casa. Para a Deputada Erundina, a
agenda deveria ser modificada para que os ministros viessem. O Deputado Gastao Vieira
ressaltou a importancia da presenga, para que se pudesse “acreditar que essa proposta do
Fundeb é uma proposta do governo, ndo é uma proposta de conflito entre o que diz o
Presidente da Republica e o que deseja a equipe econdmica’. E aduziu: “E preciso que o
pessoal que comanda o ajuste fiscal entenda que estamos falando de algo muito sério”.
Também o Deputado Mauricio Quintella registrou que o clima na Comissédo era de grande
decepcao. Este sentimento ndo se limitou a oposigao. A Deputada Maria do Rosario assim
se manifestou:

Portanto, as criticas que ouvimos aqui, mesmo as de colegas, ndo tém cor
partidaria. Reconhego. Elas se devem a visdo que todos tém do Fundeb,
além do compromisso com a educacgao publica. Por isso que essas criticas
devem ser ouvidas pelo governo, até para que possamos ter respostas mais
objetivas para o proximo periodo [...]

A meu ver, Sr. Presidente, se ndo houver a possibilidade de realizar a
reunido neste momento, devemos marcar outra. Ndo vejo problema em
chamar os ministros novamente. Assim como o ministro da Educacéao veio a
esta Comissado, qual a dificuldade de os ministros do Planejamento e da
Fazenda aqui comparecerem?

A reunido terminou com uma observacido do Deputado Ivan Valente acerca da
reacao dos representantes do executivo, no governo passado e atual quando se propde a
convocagao de ministros, que tem a caracteristica de tornar a presencga obrigatéria:

No caso de convocagéo € obrigado a vir. Nao é nenhum desrespeito ao
Ministro o fato de o convocarmos. Nao! Aqui se estabeleceu a palavra
convite. Como o Poder Legislativo nao tem poder algum mesmo, entéo ele
convida. Se o ministro quiser vir, ele vem - quando der, quando quiser,
quando couber na agenda.

Em vista da realidade de hoje, vou fazer um requerimento, para ser
aprovado aqui amanha, a fim de que sejam convocados os ministro do
Planejamento e o Ministro da Fazenda. Como eu ndo sou da Comissao,
peco que algum deputado da Comissao o apresente. Os ministros terdo o
direito de estabelecer didlogo com o Presidente da Comissdao, com a
finalidade de combinar uma data mais favoravel. Com isso, ndo deixaremos
de fazer o debate e ndo largaremos méo de exercer uma prerrogativa do
Parlamentar. Isso é valorizagdo da Casa e ndo significa qualquer confronto
com o executivo.

Repito: tem-se a mania de convidar, e o ministro vem quando puder. Entao,
amanha vou trazer o requerimento (Pausa).

A Deputada Luiza Erundina se candidatou para apresenta-lo.
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Mas, o ponto alto da reunido, em minha opinido, deu-se momentos antes, quando se
escreveu uma bela pagina do Legislativo, em demonstragdo de independéncia e firmeza da
relatora, Deputada lara, que assim se manifestou:

Agradeco a presenca aos técnicos do ministério da Fazenda e do ministério
do Planejamento.

Como ja foi dito, os Deputados desta Comissao tém compromisso com o
projeto sobre educacéo, e ndo com questdes partidarias. Vamos apresentar
o parecer no tempo devido, com o consenso desta Comissdo. No dia em
que enviou o projeto ao Congresso Nacional, durante a solenidade no
Palacio do Planalto, o Presidente Lula disse que se tivéssemos que fazer
modificagdes que o fizéssemos para melhor. Entdo, vamos fazer as
modificagdes na medida da orientagao do presidente Lula e do consenso da
Comisséo, obtido em decorréncia dos debates e audiéncias da que estamos
participando.

Preciso de respostas para os pontos que questionei, a fim de fazer o
parecer. Do contrario, chegaremos aqui as nossas proprias conclusdes a
respeito do que € melhor para a Educacao, para o Fundeb, para as criangas
e jovens brasileiros, faremos o melhor parecer possivel, seguindo a
orientagao do presidente Lula.

Era o que tinha a dizer.

A audiéncia do dia seguinte (9/11) ndo esfriaria os animos na Comissdo. O
presidente, Deputado Severiano Alves leu expediente do Ministério do Trabalho,
comunicando que o ministro ndo compareceria € em resposta ao convite formulado pela
Comissao, declarava que “nenhum representante sera indicado, por se tratar de assunto
nao afeto a pasta”. Iniciou-se nova onda de intervengdes. A Deputada lara Bernardi lembrou
que o Ministério do Trabalho, por meio do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) financia
programas de sindicatos, ONGs e prefeituras para a educagao de jovens e adultos, clientela
do Fundeb e que estes sao pais e maes de criangas que devem ser atendidas em creches.
E comunicou que fez contato com a secretaria executiva do ministério e expbs a questao.

O Deputado Antenor Naspolini desabafou: “Nao fosse o0 nosso calendario tao
apertado, deveriamos convocar este ministro, para que entenda um pouco do Brasil. E triste
0 que ele diz no oficio, que ndo tem nada a ver com essa histéria. Mas deixemos para la e
entremos no nosso assunto do dia”. A Deputada Celcita Pinheiro, autora do requerimento
esclareceu os motivos do convite:

A questao envolve jovens e adultos. O ministério esta envolvido de qualquer
forma no processo. Educagéo é algo tdo amplo, que precisamos ir la para
mostrar que jovens e adultos fazem parte do processo. As criangas séo
filhas de mulheres trabalhadoras e ndo ha outro ministério que cuide do
trabalhador.

A sessao do dia 10/11 retomaria a questdao dos requerimentos de convocacédo dos

titulares da area econbémica. Os Deputados lvan Valente e Luiza Erundina propuseram a
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inversao da pauta para sua votacao, antes que se iniciasse o debate apds a exposicao dos
convidados do dia. O Deputado Gastao Vieira ressaltou:

O pedido do Deputado Ivan Valente é perfeitamente aceito por nés. Por que
nao votar esse requerimento? Trata-se de uma questdo fundamental para
essa Comissdo saber qual a posicdo do Ministro Palocci com relagdo a
engenharia financeira. Adoro o que estou ouvindo, s6 que ninguém precisa
mais me convencer se educagao infantil € importante ou ndo, mas precisam
dizer-me de onde vou tirar dinheiro para incluir creche no Fundeb.

Na mesma diregao, aduziu o Deputado Lobbe Neto, da oposigao:

Todos concordamos que a creche tem que permanecer. Agora, sdo 0s
responsaveis pela area financeira do governo, os ministros da Fazenda e do
Planejamento, que nos podem esclarecer a respeito da questdo dos
recursos quanto a execucao do orgamento deste ano e para o préximo ano.
Sem a presencga deles, ficaremos num debate sem poder chegar a alguma
concluséo.

O Deputado Paulo Santiago manifestou concordancia com a opiniao dos colegas que
fizeram uso da palavra e o Deputado Atila Lira ponderou: “Ora, se os proprios Deputados do
governo estao favoraveis a convocacao do ministro, vamos colocar em votagao e encerrar a
matéria, partindo, entdo, para o debate”.

A presidéncia era exercida no momento pela Deputada Maria do Rosario, da
bancada governista, que declarou:

Digo aos Srs. Deputados que a Presidéncia dos trabalhos sempre exige
isengdo. Eu leio a posicdo do Plenario e, portanto, acato a solicitagdo da
Deputada Luiza Erundina.

Justamente por compreender a posicdo da Comissdao e estando na
condugao dos trabalhos, apesar de pessoalmente ter um posicionamento
contrario, acho que se poderia fazer o debate, ndo o farei, ndo farei o
pedido de verificagdo. Poderiamos fazé-lo. Ndo o farei porque acato a
posi¢cdo do plenario e porque penso que estamos num bom caminho de
dialogo.

A presidente foi saudada pelos Deputados Ivan Valente, Luiza Erundina e Lobbe
Neto. Aprovado o requerimento, as notas taquigraficas registram palmas.

O Deputado Atila Lira, da oposi¢do, registrou: “A convocagdo dos Ministros foi
necessaria. Precisamos colocar essas pessoas dentro da regra do Parlamento. O ministro
da Educacgao - e S. Ex? tem sido uma excegao - tem se mostrado aberto ao permanente
dialogo”.

A turbuléncia gerou uma série de contatos com o executivo. Em 23/11/2005, o
ministro Palocci recebeu uma comitiva de 16 deputados da Comissdo Especial,
acompanhados pelos consultores que prestavam assessoria ao processo, entre os quais me
incluia. Na exposicao aos deputados, o ministro, entre outros aspectos, deixou claro o
Fundeb seria considerado provisorio - dai a proposta de um valor fixo (4,3 bilhdes de reais)

para a complementacdo da Unido. Criou-se um grupo de trabalho para “aparar arestas” e
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verificar possiveis fontes. Pouco se avangou nestas reunides. Alguns parlamentares trariam
a mesa a proposta de redugdo do superavit primario. Os técnicos da Camara que
acompanhavam as reunides consideravamos que isto ja era esperado pelo MF e até mesmo
por ele preferido, uma vez que permitiria que fosse desqualificada como ideoldgica.
Sugeriamos outra linha de abordagem: a criacdo de espaco fiscal, sem tocar no superavit, a
partir da consideragcao de fontes alternativas, como o FAT, o Fundo da Pobreza, parte das
contribuicbes sociais ou re-vinculagéo de parte dos recursos capturados pela DRU. Essas
propostas, defendidas por alguns parlamentares, algumas constantes de emendas (como no
caso do FAT) nao tiveram receptividade pela Fazenda. O MF concordou em acrescentar R$
200 milhdes a proposta inicial (mudando de R$ 4,3 bilhdes para R$ 4,5 bilhdes a
complementacao da Unido a partir do quarto ano), recursos acrescentados “para financiar
as creches”.

Em 29/11/05, o ministro da Fazenda compareceria a audiéncia publica da Comissao
Especial do Fundeb.

Ao final do processo, a relatora foi além da proposta do ministério da Fazenda, e
acolheu a proposta dos movimentos sociais e dos parlamentares da Comisséo Especial, de
que a complementagao da Unido ndo deveria se dar por valores fixos, mas no minimo, por

10% do total dos recursos do fundo.

3.2.5. Transparéncia e Controle social na discussdo do Fundeb

A questdo do controle social, embora n&o tenha sido debatida em detalhes nas
Audiéncias da PEC do Fundeb, como seria nas da MP n°® 339/06, foi tema de rapidas
intervencdes de alguns parlamentares: Alice Portugal, Carlos Abicalil, Paulo Santiago e Ilvan
Valente, em 25/10, Antenor Naspolini, em 9/11.

Na audiéncia publica de 26/10 a Undime fez referéncia a necessidade de
aperfeicoamento do controle social. Talvez a referéncia mais incisiva naquela fase seja a da
representante o Consed:

Um outro ponto em que o CONSED entende que é necessario avangar em
relacdo ao FUNDEF s&o os mecanismos de controle, acompanhamento e
fiscalizagdo. Todos nds temos dados suficientes para mostrar o quanto tem
sido fragil o sistema de controle de alunos reais. Temos o que algumas
pessoas chamam de alunos “gasparzinhos” dentro das escolas publicas,
mas a preocupacgao nossa € o controle real de entrada de aluno e o controle
do gasto e aplicagao dos recursos do FUNDEB. Entendemos que é preciso
que a PEC avance nesse sistema de acompanhamento e de controle para
garantir a aplicacéo correta do recurso.
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Nesta sessao, o Deputado Luiz Carreira mencionou a falta de controle interno por
parte da Unido. O prefeito Ziulkoski queixou-se que o Ministério Publico exerce controle
sobre os entes subnacionais, mas nao sobre a Unido.

Na audiéncia da Comissdo Especial da PEC do Fundeb, de 27/10 tocaram na
questao as representacées da CNTE e da Campanha Nacional pelo Direito a Educacéao e os
Deputados Fatima Bezerra, Antenor Naspolini e Carlos Abicalil.

Na fase de discussdao na CEC, por ocasido analise da MP n° 339/06 o assunto
voltaria. Na sessdo de 08/03, o Deputado Paulo Santiago lamentava que “todos nods
sabemos que, com rarissimas excecgdes, sdo conselhos tutelados pela maior parte dos
Prefeitos”. Na mesma linha, para Davies (2007, p. 59), os conselhos, a exemplo dos
conselhos do Fundef, sdo mais estatais que sociais, com excecdo do conselho municipal,
que é “aparentemente mais de carater social do que estatal”’. Entretanto, o autor teme que
haja apenas uma fachada social para um conselho que seria fortemente influenciado pelo
clientelismo e pelo fisiologismo nas relagbes entre governantes e entidades. Embora nao
mencionada pelo Deputado e pelo Professor, suas interpretacbes parecem remeter a
sombra dos tragos patrimonialistas do Estado brasileiro.

Para Pinto (2007), os conselhos do Fundeb tiveram um tratamento que constituiu
“indiscutivel avango” em relagcao aos CACSs-Fundef, com o fortalecimento da representacao
dos usuarios da escola (participacado de pelo menos dois pais e dois estudantes, além de um
representante dos conselhos tutelares nos conselhos de ambito municipal). Além disso,
foram estabelecidos impedimentos, com o objetivo de dificultar o controle do Executivo
sobre esses conselhos e que alcangam os parentes de membros do Executivo, prestadores
de servicos, pais que ocupem cargos ou fungdes de confianga.

Em relagdo aos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social, as inovagbes da
Lei do Fundeb, em relacao a MP n° 339/06 foram: previsdo de indicacdo de um dos
representantes dos estudantes pela Ubes, previsdo do mandato de, no maximo dois anos,
poder para requisicdo de documentos e realizagdo de visitas e inspetorias, acréscimo de
representante do poder executivo municipal. Em atendimento a proposta da Unido Nacional
de Conselhos Municipais de Educacdo (Uncme) criou-se possibilidade de que os Conselhos
do Fundeb (CACSs) constituam Camaras especificas dos conselhos municipais de
educacao, respeitadas as regras de sua constituicdo (impedimentos) e com competéncia
deliberativa e terminativa.

A partir das evidéncias reunidas no neste capitulo, é possivel reconhecer as
continuidades, aprimoramentos e inovagbes que o Fundeb trouxe para o financiamento da
educacao.

Os debates mostraram que houve tensdes politicas na decisdo sobre a proposta final
do Fundeb.



246

A primeira tensdo contrapds o Legislativo e os movimentos sociais ao governo diante
da proposta inicial que excluia as creches. Um segundo momento de confronto ocorreu
entre os gestores da esfera estadual e da esfera municipal, em razdo da exigéncia municipal
da inclusao das creches e da fixacdo de ponderacbes mais elevadas para esta etapa e a
posicado do governo estadual de ndo admitir a inclusdo das creches sem que fossem
também incorporados aos fundos os impostos préprios municipais, além de reivindicar
ponderagdes mais elevadas para o ensino médio.

Uma terceira tensao era interna ao governo, colocando em posi¢des diferentes o
MEC e o Ministério da Fazenda (MF) em razao da prépria exclusao inicial das creches e a
preocupacdo do MF com elementos do ajuste fiscal. Da mesma forma o conjunto dos
parlamentares - oposigcdo e governo — pressionou as posi¢coes do Ministério da Fazenda
(reducao permanente de despesas, valor fixo da complementacao).

No ambito do Congresso Nacional, ndo se perceberam tensdes importantes
referentes ao nucleo da proposta, entre os parlamentares de governo e de oposi¢ao. Ao
contrario, verificou-se um grau de coesdo grande, a partir dos parlamentares da Comissao
de Educacao e Cultura, eventualmente com uma ou outra disputa retdérica, com dissonancia
em alguns aspectos (como a adogédo do fundo unico, ndo apoiada pelo PSDB), mas que
foram resolvidas em consenso final.

Comparando os dois contextos politicos de construcao das propostas do Fundef e do
Fundeb, ficou evidente que os movimentos sociais tiveram oportunidade de participar mais
ativamente, organizados em rede e atentos ao aprendizado proporcionado pela experiéncia
do fundo precedente e, portanto, de forma mais propositiva do que no momento anterior do
Fundef. Da parte do governo, ficou patente a preocupagdo em dar continuidade a politica
dos fundos, mas com um sentido mais amplo a equidade e uma preocupagao em debater
com as esferas subnacionais o aperfeicoamento do regime de colaboragédo, a partir do
Fundeb, conforme mostram as mensagens presidenciais ao Congresso Nacional
(APENDICE A). A participacdo logrou que as posi¢cées do movimento social influenciassem
mais a politica publica construida, com sua lapidagcao nos debates ocorridos no Congresso
Nacional.

Entre os aspectos que, em minha opinido, representam aperfeicoamento em relagao
ao Fundef podem-se mencionar:

- todas as etapas da educacgao basica passaram a contar com um mecanismo redistributivo
de financiamento;

- a regra da complementagcdo da Unido, antes definida em legislagdo ordinaria, e nunca
respeitada pelos governos federais do periodo, foi constitucionalizada (no minimo 10% do
total dos recursos dos fundos);

- a vedacéao do uso da fonte do salario-educacao para a complementacado da Uniao;
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- previsdo da fixacdo em lei de piso salarial profissional nacional para o magistério e de
prazo para elaboragao ou adequacao dos planos de carreira;
- cdmputo das matriculas, para recebimento dos recursos do fundo, tendo como critério
obrigatério o atendimento ao ambito de atuacdo prioritaria, isto €, a fungdo propria
(educacao infantil e ensino fundamental, para os municipios, € ensino médio e ensino
fundamental, para os estados);
- previsdo, na Lei do Fundeb (a exemplo da Lei que aprovou o PNE, art.30, VI) de
avaliagdes periddicas e um prazo para realizagao da primeira avaliagao da lei (até 2008);
- previsdo da realizacdo, no prazo de cinco anos, de férum nacional com o objetivo de
avaliar o financiamento da educacao basica, com representantes das esferas federativas,
trabalhadores, pais e alunos (art. 35, Lei do Fundeb), além da garantia de participacao
popular e da comunidade educacional no processo de definicdo do padrdo nacional de
qualidade (art. 38, paragrafo unico);
- no plano conceitual, a consolidagado da proposta de educacdo no campo como substitutivo
a “escola rural”;
- preocupagao com o aperfeicoamento do desenho institucional dos conselhos de
acompanhamento e controle social (criacdo de impedimentos para proibir que parentes de
autoridades integrem os conselhos, explicitacao de sua autonomia, vedagao de exercicio da
presidéncia por representante do 6rgdo controlado e permissdo para que, na esfera
municipal, o conselho constitua cdmara do conselho municipal de educagao, assegurado o
carater terminativo, ndo sujeito a homologagao, de suas decisdes, previsao expressa da
indicacao pelos sindicatos e a eleicdo pelos pares, possibilidade de litisconsércio facultativo
entre os Ministérios Publicos estaduais e o federal, previsdo de que também os registros
contabeis e demonstrativos referentes as despesas realizadas estejam permanentemente a
disposicado dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social — CACSs — e dos 6rgaos
de controle interno e externo);
- criacdo de uma instancia de negociacgao federativa, com representacao do governo federal
e de gestores educacionais estaduais e municipais de todas as cinco regides politico-
administrativas: a Comissao Intergovernamental de Financiamento Para a Educagao Basica
de Qualidade. Este pode ser um espago importante para a constru¢do do regime de
colaboracgao.

Neste aspecto, Chagas (2009, p. 28) entende que “A primeira qualidade do Fundeb é
a de obrigar - mais do que induzir - os estados e respectivos municipios a exercerem a
cooperacdo na oferta do ensino publico”. Além disso, acrescenta, o aumento das matriculas
pode forgar o ingresso da complementagéo da unido em quantitativos crescentes.

O Fundeb, embora tenha o prazo de vigéncia ampliado para 14 anos (até 2020),

também nao ousou trazer as regras de financiamento para o corpo permanente da
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Constituicdo, mantidas no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias. Esta
caracteristica ajusta-se a posi¢do do Ministério da Fazenda externada na reunido com os
deputados da Comissao Especial, de considera-lo como um programa provisorio.

A votagdo em plenario refletiu a construcdo dos acordos e aproximou-se da
unanimidade. Alguns dos (cinco) votos contrarios remeteram a posicdo da Confederagao

Nacional dos Municipios, que descolou trés parlamentares do PMDB do Rio Grande do Sul.
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CONSIDERACOES FINAIS: é possivel que o Fundeb se constitua em

instrumento adequado para o financiamento da educacgéo basica?

O financiamento educacional estruturou-se nos diferentes momentos da histdria
brasileira, sob a influéncia das rela¢gdes entre os poder central e os poderes regionais
(provincias/estados) e locais (municipios). A politica de financiamento esteve submetida as
caracteristicas das relacbes politico-institucionais e sociais de cada periodo: no Império, o
Estado unitario manteve-se centralizador, apesar da breve tentativa de ampliagdo da
autonomia das provincias pelo Ato Adicional a Constituicdo do Império, que foi enfraquecido
pela Lei de Interpretacdo, o que na minha opinido enfraquece o pilar de uma vertente
interpretativa da histéria da educacao, que considera o Ato Adicional como responsavel pela
omissado do poder central no desenvolvimento da educacdo basica. Minha conclusdo nao
contesta a omissdo do poder central, mas atribui esta conduta aos agentes politicos e néo
aos instrumentos juridicos, muitas vezes distorcidos ou ignorados - 0 que se repetiria com a
regra de complementacédo da Unido ao Fundef. Na sociedade escravista, a equidade nao
constituia um valor que conformasse a agao politica. Nao havia colaboragao - as provincias
deveriam oferecer a educacéo primaria com seus proprios recursos, insuficientes, dada a
estrutura tributaria que privilegiava ao governo central. Este acomodava-se a interpretacéo
maijoritaria ao Ato Adicional para deixar a educacéo primaria sob a responsabilidade Unica
das provincias, sem apoia-las. Ao mesmo tempo desenhavam-se praticas patrimonialistas
que subordinavam os interesses publicos aos privados. Ainda assim, liberais do periodo
imperial, herdeiros da corrente que propusera o Ato Adicional e fora derrotada com o
advento da Lei de Interpretacdo, como Tavares Bastos, Almeida Oliveira, Jodo Alfredo e
Rui Barbosa esbocaram as primeiras propostas mais vigorosas de financiamento da
educacgao, com a reivindicacdo de mais recursos da esfera central, colaboracao e criacao de
fundos.

Com a Republica e a adogao do federalismo as antigas provincias obtiveram alguma
autonomia dentro do modelo do federalismo dual, em que a atuacido das esferas da-se de
forma separada e independente. Entretanto, o poder central conservou mecanismos como a
intervencao federal e a “degola”, com a validagao da eleigdo dos aliados politicos e rejeigao
de eleitos pela oposicdo, confirmando a plena vigéncia das relagdes patrimonialistas,
ancoradas numa cadeia de relagdes dos chefes politicos locais, os coronéis, as situagcdes
politicas estaduais e finalmente ao governo federal. Dai a decepg¢ao de alguns republicanos,
como Manoel Bomfim, com o caminho que tomava a instituicao republicana tornada em
poder de fato pela “politica dos governadores” confirmando a sobreposicdo dos poderes e

interesses privados a res publica.
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Nos anos 20 do século XX com o otimismo educacional e ascensao de camadas
urbanas que reivindicavam a mudanca das instituicdbes e costumes politicos,a educacao
passou a ser considerada um problema nacional e, tendo como porta-voz os pioneiros da
escola nova, foram propostas a vinculacdo de recursos a educacao e a criagao de fundos,
bandeiras incorporadas a Constituicdo de 1934. Estes mecanismos passaram a vigorar nas
Cartas de todos os periodos de maior democracia e foram suprimidos pelas Constituicoes
dos regimes de excec¢ao. O regime militar, como fizera o Estado Novo, suprimiu a vinculagao
de recursos e recentralizou ao maximo as relagdes federativas.

Com a Constituicao de 1988 foi adotado o federalismo cooperativo e tripartite, com o
reconhecimento da esfera municipal como ente federado e foram consagrados o direito a
educacao e o dever do Estado de oferecé-la. O mecanismo da vinculagdo, contido nas
Constituicbes de 1934 e 1946 e na Emenda Calmon (a Constituicdo de 1967) foi revigorado.
Estavam lancadas as bases para o financiamento da educagao com o objetivo de atingir a
equidade e a cooperacéo intergovernamental, sob a forma do regime de colaboragéo. Este
cenario é propicio ao ressurgimento da proposta de fundos.

Os fundos contabeis, implementados a partir dos anos de 1990 do século XX - Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(Fundef), e o Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagao (Fundeb), repercutiram no pacto federativo de
maneira a altera-lo, mas ndo a quebra-lo. Ao contrario, contribuiram para organizar os
recursos vinculados a manutencao e desenvolvimento do ensino, com a reunido de valores
em conta especifica, com repasses automaticos, que ao garantir a regularidade do fluxo
beneficiaram, neste aspecto, mesmo os entes que redistribuem recursos, porque a
regularidade também ¢é um elemento que favorece a autonomia. Como “mini-reformas
tributarias”, alteraram a distribuicao feita, por exemplo, pelos fundos de participagao e pelas
cotas do ICMS. Alguns municipios (dependendo do equilibrio entre o nimero de matriculas
e a magnitude da sua arrecadacido) podem financiar o ensino de outros municipios ou
mesmo do estado e, dessa forma, pode ocorrer uma diminuicdo de sua autonomia
financeira. Ao mesmo tempo, viabilizam a autonomia para os que os recebem. Assim,
contribuem para o equilibrio federativo. A autonomia ndo pode ser dissociada da
solidariedade federativa requerida pelo modelo assumido pelo federalismo cooperativo,
adotado a partir da Constituicdo de 1988. A esse respeito, ha que considerar as opinides
conflitantes. De um lado, aqueles que consideram que fundos corrigem equilibrio federativo,
nos aspectos da correta dosagem entre encargos e rendas. De outro, aqueles que
entendem que o Fundeb pode distorcer o equilibrio federativo.

Na minha opinido, os fundos podem constituir instrumentos de concretizacdo do

dever de todos os entes federados para com a Educacdo e a reducao dos desequilibrios
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regionais, objetivo no qual devem atuar concertadamente todas as unidades federadas, para
a realizacao dos objetivos da Republica Federativa, enunciados no art. 3° da Carta Magna,
entre ao quais se destaca o objetivo fundamental que prevé a redugdo das desigualdades
sociais e regionais ( inciso V).

Nao se pode negar que o Fundef concorreu para um melhor equilibrio federativo —
com o adequado ajuste entre receitas e encargos — num cenario em que Estados e
Municipios compartilhavam a competéncia para oferecer o ensino fundamental. Nao que os
conflitos na area educacional entre os entes subnacionais nao existissem, ja que sdo da
esséncia do sistema federativo, mas havia regras minimamente aceitas pelos atores para
dirimi-los. O Fundef concorreu, também, para a equalizacdo do valor disponibilizado por
aluno, néo s6 entre Estado e seus Municipios, mas também entre os Municipios de um
mesmo estado. Este sucesso, no entanto, ndo se deu na dimenséo interestadual uma vez a
Unido descumpriu a regra de complementacao ao fundo, como foram previsto na Lei.

Ao estender o efeito redistributivo para toda a educagao basica, o Fundeb, tornou-se
um instrumento méis eficaz para promover a equidade. O equilibrio federativo continua
sendo um dos desafios a serem enfrentados. Para tanto, € necessario equacionar o
complexo problema da fixacdo das ponderacdes que incidem sobre as etapas, modalidades
e tipos de estabelecimento, sob responsabilidade de estados e municipios. A obrigacao e o
dever de solidariedade implicam em afastar a pragmatica corrida por matriculas ou
reenquadramento estatistico sem suporte pedagdgico. O ambiente do novo fundo, ao
misturar recursos em caso em que as competéncias préprias sao diferentes, traz um desafio
maior que o colocado no caso do Fundef (em que a distribuicdo se dava apenas na etapa
cuja competéncia era comum).

A legislacdo do Fundeb manteve alguns dos componentes positivos, do Fundef,
procurando aprimora-los e inova-los em outros. Em primeiro lugar, situa-se a extensao do
mecanismo do fundo a toda a educacgido basica. Outros avangos concretos podem ser
destacados: o equacionamento razoavel da questdo da complementacdo da Unido
(considerando-se que os valores sdo minimos e podem e devem ser ampliados até, ao
menos, o patamar de gastos praticado pela Unido em 1995, no que se refere a seu esforgo
federativo ou segundo parametros referentes a aproximacao da média nacional investida por
aluno, ou do custo-aluno-qualidade); o estabelecimento de prazo para a definicdo do piso
salarial para o magistério por lei (Lei n°® 11.738/08); a aplicagdo dos recursos do fundo nas
areas prioritarias de atuacdo de cada ente federado (o que, na minha opinido, valoriza o
cumprimento da funcdo propria e organiza o regime de colaboragdo); a criagdo de um
espaco federativo de negociagdo, por meio do estabelecimento da Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educag¢ao Basica de Qualidade, composta por

representacdo das diferentes regides (mais uma dimenséo inserida no jogo federativo) nas
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esferas municipal e estadual, além da representacdo da Unido. No meu entendimento, essa
Comissao realiza adequadamente a negociacao federativa, ao estabelecer as ponderacoes
que incidem sobre o valor anual por aluno e fixam os limites de apropriagdo de recursos
(travas para as distintas etapas e modalidades da educagido basica), garantindo a
pluralidade de situagdes e interesses dos entes. Por essa razdo, é mais representativa do
que o Comité de Articulacdo Federativa (CAF), instituido pela Presidéncia da Republica
(Decreto n°® 6.181/07) para negociagao entre a esfera federal municipal, mas nao inclui a
esfera estadual. A Comissao abre uma perspectiva concreta para a negociagao federativa,
requisito para a promocao do regime de colaboracdo. Seu advento decorre do modelo de
federalismo cooperativo adotado pela Carta Magna e é perfeitamente compativel com a
construcao de um sistema nacional de educacao, que vise a coordenacao de esforgos, com
respeito as autonomias e tendo por normas gerais comuns aquelas referentes as diretrizes e
bases da educacao nacional. A propria Federagdo € um tipo de sistema - dai carecer de
sentido considerar os termos como antagoénicos.

E inegavel que o Fundef tenha introduzido um sistema de controle social e que tenha
consolidado um critério impessoal para a distribuicdo dos recursos, o que nao foi pouca
coisa, frente aos tragos patrimonialistas e clientelistas que permeiam as relagées no estado
brasileiro. Entretanto, estes tracos mantiveram sua influéncia e no aspecto do exercicio do
controle social, o Fundef sucumbiu ante a fragil fiscalizagdo por parte dos conselhos de
acompanhamento e controle social. Estes eram freqlientemente dominados pelas instancias
politico-administrativas que deveriam ser por eles fiscalizadas. O Fundeb, a partir do
fortalecimento da autonomia dos conselhos e da disponibilizagdo de instrumentos mais
efetivos de fiscalizagdo (convocacdo dos secretarios de educacao, realizagdo de visitas in
loco, fortalecimento da aplicacdo de estatutos com regras objetivas; criagdo de
impedimentos no ambito da composicdo dos conselhos, para inibir as relagbes de
favoritismo e lealdades pessoais no trato da coisa publica) pode representar avangos no que
se refere a fiscalizagao.

E preciso considerar que a aprovacdo da nova legislagdo, sobre o Fundeb n3o é
suficiente para garantir automaticamente os objetivos propostos. Na concreticidade de
sua execucdo podem aflorar situagcdes ndo previstas capazes de provocar efeitos
colaterais, e, as vezes surpreendentes. Um exemplo disso ocorreu na execug¢ao do
Fundef, quando alguns municipios tomaram o montante dos recursos adicionais do
Fundo como integrante da base de calculo para o salario de vereadores, o que configurou
manipulacdo orgcamentaria, propria da tradicdo patrimonialista. Diante do risco de
ocorréncias similares, fazem-se necessarios ajustes de diversas ordens, inclusive, novas
negociacgoes federativas para revisdo de alguns aspectos ou emendas na legislagdo do
Fundeb.
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Nos periodos democraticos, marcados por Constituicdes elaboradas por governos
legitimados pelo voto e por maior grau de participagao popular, avangaram os valores da
eqliidade e da colaboragdao - o que nao eliminou necessariamente todos os desafios,
como as desvinculagbes de recursos, promovidas pelo Fundo Social de Emergéncia,
Fundo de Estabilizagcdo Fiscal e Desvinculagdo das Receitas da Unido - adotados nos
governos democraticos de Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva,
periodos também em que ndo se cumpriu a regra da complementacdo da Unido ao
Fundef.

A andlise dos processos de concepcido e aprovacdo do Fundef e do Fundeb
revela que o segundo representa, em relagdo ao primeiro, uma continuidade com
aprimoramentos, que somente foram possiveis a partir do aprendizado que a experiéncia
proporcionou e, sobretudo, pela qualidade da participagcdo dos movimentos sociais e dos
poderes Executivo e Legislativo e do dialogo e negociagado entre esses atores, no caso
do Fundeb. O protagonismo dos movimentos sociais, organizados em rede, com
formulagao, acompanhamento e combinagédo de presséo politica e argumentos técnicos,
reverteu aspectos significativos com a exclusdo das creches e o desenho da
complementacédo da Unido. Para tanto foi fundamental o trabalho de representantes do
setor educacional no Executivo e Legislativo, com alto grau coesao para além das
diferencgas partidarias em oposig¢ao eventualmente com setores das areas financeiras de
distintas esferas federativas e coloracdes politico-partidarias.

Estes aprimoramentos ndo esgotam, contudo, as possibilidades de
aperfeicoamento diante de desafios, como por exemplo a expansdo da matricula na
educacao infantil majoritariamente via setor publico (uma vez que ao contrario do Fundef,
o Fundeb admite matriculas das instituicbes conveniadas privadas, mediante o
cumprimento de algumas condigoes).

Tem-se, portanto que para que o Fundeb constitua um instrumento adequado para o
financiamento da educacao basica publica que garanta a eqlidade, a autonomia federativa,
o regime de colaboragado e o controle social efetivo, sdo necessarios cuidados, para que a
disputa por recursos entre os entes subnacionais e a tentacdo do ajuste fiscal por parte da
Unido ndo comprometam a consecugao desses objetivos. Assim, cumpre assegurar:

- o fortalecimento da Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a
Educagao Basica de Qualidade como instancia de negociacao federativa;

- a utilizacdo da complementagdao da Unido como instrumento para promover a
equalizagao, o que devera requerer que ao patamar minimo, correspondente a dez por
cento do valor do fundo, seja somado um adicional que atenda a critérios como a
aproximacao das médias de gasto por aluno entre os Fundebs de diferentes &mbitos

estaduais, além do custo-aluno-qualidade;
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- a avaliacdo permanente da eficacia dos instrumentos de controle social;

- a manutencgao dos espacgos de participagdo dos movimentos sociais para corrigir e
reorientar a politica de financiamento, a proporcdo que ocorram as eventuais dificuldades,
inclusive a insuficiéncia de recursos;

- que a complementacdo da Unido ao Fundeb nao iniba o exercicio de sua funcao
supletiva em situagdes que extrapolam a sua abrangéncia, como a da garantia do piso
salarial nacional do magistério, que vem sendo entendido como parte integrante da
complementagdo ao Fundeb, quando, em minha opinido, deveria ser considerada como
obrigacéao distinta e complementar aquela ja exercida no ambito do Fundeb, sustentada por
outras fontes;

- que o controle social se utilize plenamente dos instrumentos de fiscalizacdo que a
legislacdo prevé e se integre aos controles interno e externo, ja previstos na legislagcao
brasileira e aplicaveis ao Fundeb.

Finalmente, vale lembrar que é necessario construir caminhos para que as relagdes
federativas se déem de forma cooperativa e democratica, conforme preconiza a Constituicao
de 1988.

Para tanto, urge promover a o equilibrio federativo, solucionando conflitos a partir de
regras claras, impessoais, democraticamente estabelecidas e negociadas em féruns
institucionalizados representativos da diversidade da Federacao.

Com o fim do gradualismo, o Fundeb atingira sua plenitude em 2010, quando estara
vigente a regra permanente da complementacao da Unido de, no minimo, dez por cento do
valor do fundo. Esta conquista, somada a aprovagdao da Emenda Constitucional n°® 59/09,
que re-vincula gradualmente recursos ora capturados pela Desvinculagdo das Receitas da
Unido (DRU), cria condi¢cbes potenciais para que a Unido disponha de mais recursos para
cumprir sua fungao supletiva no financiamento da educacgao basica, desde que, ndo haja
substituicdo de fontes, como por exemplo, a redugdo dos recursos disponiveis na “fonte
100” (do Tesouro) como forma de compensar aqueles re-vinculados pela EC n° 59/09. O
reconhecimento da importancia da dimensado federativa para a elaboragcdo de politicas
publicas setoriais ganhou nova configuragdo com Emenda Constitucional n° 53/06, a
Emenda do Fundeb, no sentido de pluralizar as leis complementares que devem regular a
cooperacao entre os entes federativos, nos termos do art. 23 da Constituicdo. Este é o
préximo desafio colocado para o setor educacional no campo da legislagao.

Espera-se que a analise aqui efetuada possa contribuir para um debate que devera
estender-se por todo periodo de execugao do Fundeb, entre todas as esferas federativas,
incluindo-se ainda, os representantes de educadores, de movimentos sociais, das instancias
de controle social e dos poderes Executivo e Legislativo. Somente assim podera se garantir

o tdo almejado regime de colaboracdo como preceitua o art. 211 da Constituicado Federal.
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APENDICE A - O FUNDEB NAS MENSAGENS ANUAIS DO EXECUTIVO AO
CONGRESSO NACIONAL NOS DOIS GOVERNOS DE LUIZ INACIO LULA DA SILVA
(2003-2008)

(continua

ANO CONTEUDO

2003 |Os desafios para o Governo Federal na Educagao Basica — que compreende a
Educacao Infantil, o Ensino Fundamental e o Ensino Médio, em suas diversas
modalidades — sdo imensos e ndo se pode Ter duvidas quanto a sua prioridade.
Um grande volume de recursos sera necessario para que, gradativamente, nos
proximos quatro anos, ocorra a necessaria expansao das vagas em todas as
etapas desse nivel de ensino, da Pré-Escola ao Ensino Médio. O Governo Federal
trabalha com a perspectiva de efetiva universalizacdo da Educacgao Basica, o que
demandara a formulagcéo e a implementacéo de politicas integradas para os seus
diversos niveis e modalidades, de modo a consolidar a concep¢ao de Educagao
Basica presente na Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional. Uma das
propostas da maior relevancia consiste no debate em torno do aprimoramento do
Fundef, ampliando a sua finalidade, para transforma-lo no Fundo de Manutengéao e
Desenvolvimento da Educacido Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo — Fundeb. Essa decisdo é considerada uma das condicbes essenciais
para que se atinja, gradualmente, a pretendida universalizagdo do conjunto da
Educacéao Basica, tal como praticamente ja ocorreu com o Ensino Fundamental.
2004 |nao cita o Fundeb. Cita o Fundef somente como termo de comparagdo com as
transferéncias realizadas pelo bolsa-familia

2005 |Para superar a crise de financiamento por que passa a educagdo basica, o
Governo Federal iniciou, em 2004, um intenso processo de debate com os
Estados, Municipios e sociedade civil que culminou na proposta de criagdo do
Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB). O novo fundo substituira o atual Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério (FUNDEF), que destina recursos somente ao ensino fundamental,
criando gargalos nas outras etapas da educacgéao basica. Hoje, 97% das criangas
de 7 a 14 anos estdo matriculadas no ensino fundamental, mas somente 32% dos
jovens de 15 a 17 anos freqientam o ensino médio.O FUNDEB atendera todas as
etapas da educacdo basica, da educacdo infanti ao ensino médio -,
contemplando também as diversidades do mundo da educac&o, como alunos
indigenas, afro-descendentes e pessoas com deficiéncia. Previsto para vigorar a
partir de 2005, o Governo Federal ja tem R$ 1,3 bilhdo destinados ao novo
fundo.[...] Melhoria da educacao basica - A melhoria da educacgao basica passa,
necessariamente, pela implantacdo de um novo sistema de financiamento. A
criacdo do Fundo de Manutengcao e Desenvolvimento da Educacado Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educagdo (FUNDEB) por meio de proposta de
Emenda a Constituicdo a ser enviada proximamente ao Congresso Nacional trara
repercussdes estruturais, pois significa um grande pacto pela educagdo ao
reordenar as relacdes federativas entre a Unido, Estados e Municipios. Como etapa
preliminar a criacdo do FUNDEB, o Governo Federal prevé no exercicio de 2005 a
aplicagdo de R$ 1,3 bilhdo na melhoria da educacgéo basica. Mais recursos para atender a
todo o ciclo da educagéo basica permite melhorar a capacitagdo e a remuneragdo dos
professores, bem como aparelhar e manter em melhores condi¢des as escolas publicas,
contribuindo para melhorar a qualidade da educagéo basica. [...] Enquanto avangam as
negociagbes para a criagdo do FUNDEB, o Governo Federal liberou, em carater
emergencial, recurso suplementar de R$ 185 milhées para minimizar problemas estruturais
de oferta do ensino médio em nove Estados do Nordeste e no Para. O crédito
suplementar, liberado em 2004, foi aplicado em custeio e investimentos como pagamento
de professores e servidores, compra de moveis e equipamentos para as escolas.
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2006

As acentuadas desigualdades socioeconbmicas regionais, associadas as
diferentes capacidades de Estados e Municipios de financiar a educagao, tém sido
historicamente um dos principais obstaculos a universalizacdo do acesso e
melhoria da qualidade da educagédo em nosso Pais.

Com vistas ao enfrentamento dessa situacdo, o Governo, apds exaustivas
negociacées com Governos Estaduais e Municipais encaminhou, em 2005, ao
Congresso Nacional, proposta de criagdo do Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacido Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacédo (FUNDEB) — PEC n° 415/05.

Trata-se de iniciativa que, uma vez aprovada, garantira mais recursos para que
Estados e Municipios oferecam a educagao basica, assegurando ampliagdo de
vagas, especialmente para o ensino médio, com melhoria da qualidade em todo o
sistema. O FUNDEB substituira o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), que financia
exclusivamente o ensino fundamental. O FUNDEB pretende atender cerca de 47
milhdes de estudantes devendo ser implementado de forma gradativa nos quatro
primeiros anos. Além do ensino fundamental, o FUNDEB abrangera os outros
niveis da educacdo basica — educacado infanti e ensino médio — e suas
modalidades.

2007

Para ampliar o atendimento nas creches e na pré-escola, além da criagcdo do Fundo de
Manutengédo e Desenvolvimento da Educacgéo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais
da Educacédo (Fundeb), o Governo vem assegurando recursos orgamentarios para a
Reestruturacdo da Rede Fisica de Educacao Infantil. [...] Além de todas as iniciativas do
Governo visando a melhoria da Qualidade da educagédo basica mencionadas, é de se
registrar o fato de que, a partir de 2007, o Pais passa a contar com o Fundeb, instituido
pela Emenda Constitucional n° 53,de 19 de dezembro de 2006, que da nova redagao aos
arts. 7°, 23, 30, 206, 208, 211 e 212 da Constituicao Federal e ao art. 60 do Ato das
Disposi¢coes Constitucionais Transitérias. O Fundeb tem como objetivo promover a
inclusdo socioeducacional dos alunos de toda a Educagdo Basica, por meio da
redistribuicado, entre Estados e Municipios, dos recursos vinculados a educacgao. A criagao
e implantacao do Fundo objetiva, prioritariamente, equacionar o problema do Ensino Médio
e da Educacédo Infantil (a taxa de escolarizagdo liquida na faixa de sete a 14 anos, no
ensino fundamental, é de 98%, enquanto para os jovens de 15 a 17 anos, no ensino
médio, é de 33,3% e para as criangas de quatro a seis anos o atendimento escolar é de
61,4%). [...] A Emenda Constitucional que cria o Fundeb, proposta pelo Governo Federal,
foi aprovada pelo Congresso Nacional em 2006. O novo Fundo, constituido por 20% de
impostos e transferéncias constitucionais de Estados e Municipios e de uma parcela de
complementagéo da Unido com vigéncia prevista para 14 anos, substitui com vantagem o
Fundef. O numero de alunos atendidos passa dos atuais 30,2 milhdes para 48,1 milhdes a
partir do quarto ano de sua vigéncia, incluidas as matriculas na educagéo basica (creche,
infantil, fundamental, média, de jovens e adultos e especial), com investimentos publicos
anuais estimados em mais de R$ 40 bilhdes, ja em 2007. Somente em recursos
especificos da Unido, que complementam os investimentos nos Estados com valor por
aluno abaixo da média nacional, o crescimento sera de 10 vezes: da média anual de R$
450 milhdes do Fundef para R$ 4,5 bilhdes no terceiro ano de vigéncia do Fundeb. Pelo
menos 60% dos recursos do novo fundo serdo investidos na remuneragéo e valorizagédo
dos profissionais da educagéo de escolas publicas, melhorando a capacidade docente e,
consequientemente, o aprendizado do aluno, o que inclui a criagdo de um piso salarial
nacional para os professores. Com vistas a fazer com que o Fundeb passe a vigorar ja no
inicio do ano letivo de 2007, o Governo Federal editou a Medida Proviséria n°® 339, de 28
de dezembro de 2006, que regulamenta o mencionado Fundo. Antecipando-se a
aprovagcdo do Fundeb pelo Congresso, o Governo Federal implantou o Programa de
Equalizacdo das Oportunidades de Acesso a Educacao Basica (Prodeb), que repassou as
redes estaduais de ensino médio, somente em 2006, de forma emergencial, R$ 400
milhdes para a compra de material pedagogico, reforma de prédios, formagao docente e
pagamento de taxas publicas como agua, luz e telefone.
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2008

[...] A lei que cria o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educagao Basica
e de Valorizagado dos Profissionais da Educagao (Fundeb), sancionada em 2007,
garante investimentos da educacdo infantii ao ensino médio, ampliando os
recursos complementares repassados pela Unido aos Entes Federativos [...]

O mencionado Fundeb, que substituiu o Fundef tem por objetivo assegurar
mecanismo de financiamento que promove a inclusao socioeducacional no ambito
de toda a educacgao basica, atendendo os alunos da educacéo infantil, do ensino
fundamental e médio, inclusive a educacdo de jovens e adultos. O Fundeb tera
vigéncia de 14 anos e sua implantagcao sera gradual, iniciada em 1° de janeiro de
2007, alcangando a plenitude em 2009. O contingente de beneficiarios passara de
30,2 milhdes com o Fundef, para cerca de 47 milhdes de alunos (dados do censo
escolar de 2006) e os recursos passardo de R$ 359 bilhdes para
aproximadamente R$ 63 bilhdes no terceiro anos de vigéncia do fundo (em
valores de 2007), dos quais uma parcela sera proveniente da Unido: R$ 2 bilhdes
no primeiro ano (2007), R$ 3 bilhdes no Segundo ano, R$ 4,5 bilhdes no terceiro
ano e 10% do montante resultante da contribuicdo dos Estados e Municipios, a
partir do Quarto ano.

Pelo menos 60% dos recursos do Fundeb serdo investidos na remuneragéo e
valorizacdo dos profissionais da educacdo de escolas publicas, melhorando a
capacidade docente e, conseqlentemente, o aprendizado do aluno. Este fundo
trouxe trés inovagdes: a diferenciagdo dos coeficientes de remuneragdo das
matriculas ndo se da apenas por etapa e modalidades da educacgao basica, mas
também pela extensao do turno — a escola em tempo integral recebe 25% a mais
por aluno matriculado: a creche conveniada foi contemplada para efeito de
reparticdo dos recursos do fundo; e a atengdo a educagdo infantil é
complementada pelo Programa Nacional de Reestruturagdo e Aquisicdo de
Equipamentos da Rede Escolar Publica da Educacdo Infantil (Proinfancia),
programa que financia a expansao da rede fisica de atendimento a educacao
infantil publica.

2009

[...] O atendimento da Educagédo de Jovens e Adultos (EJA) pelo Fundeb & um
marco histérico e mostra o destaque que essa modalidade de ensino recebeu em
2008. A existéncia de financiamento garante perenidade as politicas, bem como o
reconhecimento da importancia da EJA dentro da educagéo basica [...]

[...] O Fundo de Manutengcdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educacao (Fundeb) tem como objetivo assegurar
mecanismo de financiamento que promove a inclusao socioeducacional no ambito
de toda a educacéao basica, atendendo aos alunos da educacgao infantil, do ensino
fundamental e médio, inclusive educagcdo de jovens e adultos. No &mbito do
Fundeb, o contingente de beneficiarios passou para 45,7 milhdes, em 2008 (dados
do censo escolar de 2007), e os recursos atingiram aproximadamente R$ 61,9
bilhdes, no mesmo periodo, e deverdo alcancar cerca de R$ 80 bilhdes, em 2009.
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APENDICE B - COBERTURA DA PEC DO FUNDEB NO JORNAL DA CAMARA:
REGISTRA O DEBATE E AS EXAUSTIVAS NEGOCIACOES COM OS ENTES
SUBNACIONAIS

(continua)

Dia

Manchete

Temas

27/10/2005

Comissao debate
creches no Fundeb e
divisdo de recursos

(pg -6)

Albérico Mascarenhas do Confaz cobrou definicdo dos
percentuais a serem aplicados pela Unido a titulo de
complementagao

Paulo Ziulkoski, da CNM alertou para o risco de
conflitos federativos com um fundo Unico porque
abrange etapas pelas quais estados e municipios nao
sao co-responsaveis e defendeu trés fundos, um para
cada etapa. Defendeu ainda, a inclusdo das creches,
tema suscitado também por Newton Lima Neto da
FNP, que rejeitou a inclusdo de impostos municipais
na cesta Fundeb

10/11/2005

Audiéncia critica falta
de previsao de
verbas para o
Fundeb (pg.6)

Deputados criticaram a ndo previsdo dos recursos do
Fundeb no orgamento 2006

O Deputado lvan Valente, entre outros, considerou
desrespeito 0 ndo comparecimento dos titulares dos
ministérios da Fazenda e Planejamento. A relatora lara
Bernardi afirmou que a auséncia anulou a audiéncia
Liscio Camargo (STN) e Célia Correa (SOF) afirmaram
que os recursos nio estdo no orgamento 2006 porque
nao se sabia se a PEC seria aprovada em 2005, mas
que estava avaliando como obter os recursos. A Dep.
Maria do Rosario reivindicou a inclusdo no texto, do
piso salarial dos professores e da forma de corregéo
anual dos recursos

17/11/2005

Paulo Renato
defende
desmembramento do
Fundeb (pg. 8)

O Dep. Paulo Renato defende Criagao de trés fundos
ou de um fundo para o fundamental e o médio, com a
separacdo da educacao infantil. A Dep. Erundina
defende fundo Unico por ser mais coerente com a
integracdo do sistema. A Dep. Raquel Teixeira
defende 4 fundos,um para cada nivel e um da Uniao
para a complementacdo que contaria entre outras
fontes com o PIS/Pasep. Dep. Gastao Vieira critica a
auséncia de previsao dos recursos no orgamento.

O Dep. Naspolini defende fundo especifico para a
educacéo infantil e a realizagdo de simulacdes de
impacto, além de solicitar que o INEP compareca a
audiéncia. O Dep. Severiano Alves defende a
definicdo de piso. A leitura do relatorio da Dep. lara
Bernardi é adiada para que se realize audiéncia com o
ministro Palocci.
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21/11/2005

Educacéo
fundamental deve
custar trés vezes
mais, revela estudo

(pg.6)

A Campanha Nacional pelo Direito a Educacéo
apresentou a Comissao Especial estudo que avalia os
custos da educacdo de qualidade em cada nivel. O
custo para o ensino fundamental deveria ser em torno
de R$ 1,6 mil por aluno/ano, cerca de trés vezes a
mais que o custo praticado.

A relatora, Dep. lara Bernardi afirmou que vai
incorporar as creches: “a Comissdo entende que o
Fundeb deve ser completo”. Citou que a tarefa caberia
aos municipios e as entidades conveniadas que ja
atendem a faixa. A relatora afirmou que levaria em
conta em seu parecer o custo-aluno-qualidade.
Deputados se queixam da falta de informagao acerca
do calculo para que se chegasse a proposta, entdo em
discussdo, do valor fixo de 4,3 bilhdes para a
complementagao

24/11/2005

Comissao ouve
Palocci na terca
sobre recursos do
Fundeb (pg. 5)

Anuncia audiéncia com o ministro no dia 29/11 de
manha e leitura do relatério a tarde. Registra que
reunido realizada na véspera (23/11) entre a Comissao
e 0 ministro gerou grupo de trabalho composto por
deputados e representantes dos ministérios da
Fazenda, Planejamento, Casa Civil e Educacéo, para
“tentar resolver o impasse relativo as fontes de
financiamento do Fundeb”.

Na reunido, Palocci condicionou a inclusdo de novos
recursos para o Fundeb e das creches “ao aumento
da carga tributaria ou a contencdo de despesas em
outras areas”. A relatora afirmou que nao recuaria da
decisao de incluir as creches

30/11/2005

Palocci teme
aumento de impostos
com Fundeb (pg.5)

Registra depoimento de 7 horas do min. Palocci na
Comissao Especial. Palocci sugeriu a inclusao de
dispositivo para impedir que haja aumento de impostos
para alocagao de recursos ao Fundeb. Discordou da
proposta do Dep. Abicalil de que parte do IPTU e do
ISS seja vinculada a determinadas faixas atendidas
pelo Fundeb. A relatora informou que o piso salarial
unificado e os planos de carreira constardo de seu
relatério, mas serao regulamentados por lei posterior.
Com a inclusdo das creches o valor fixo da
complementagdo da Unido passaria de 4,3 para 4,5
bilhdes, com o acréscimo, portanto, de 200 milhdes. O
Dep. Ivan Valente questionou o ministro acerca da
demora da proposta: a previsdo era de que o fundo
seria criado 100 dias apds a posse do presidente Lula,
conforme compromisso assumido na campanha
eleitoral. Criticou que o superavit primario tenha
correspondido a mais de 12 bilhdes e superado a meta
estabelecida para 2005 enquanto a previsdo da
complementacdo ao Fundeb limitou-se a 4,5 bilhdes
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01/12/2005 | Impasse adia votagao | A relatora assegurou que o valor minimo por aluno do
da PEC do Fundeb ensino fundamental ndo podera ser inferior ao do
para hoje (pg.8) ultimo ano de vigéncia do Fundef. O Dep. Gastao

Vieira registrou preocupag¢do com a insuficiéncia de
recursos diante da indeterminagdo do numero de
beneficiarios. A relatora afirmou que a Comissao ja
conseguira ampliar os recursos em 650 milhdes em 4
ano — com o acréscimo aceito pela Fazenda, de 100
milhées no primeiro ano, 150 milhdes no segundo ano
e 200 no 3° e 4° anos. O Dep. Gilmar Machado fez
apelo para que nao fosse pedida vista ao parecer, o
que implicaria em adiamento

9/12/2005 | Comissao Especial Destaca a implantagcdo gradual nos primeiros 4 anos.
aprova PEC do Para a relatora a regra da complementacdo da
Fundeb (capa) Unido, de 10% ( a matéria ndo cita que € “ no
Comissao especial minimo”)sobre o valor do fundo foi o principal avango
aprova PEC que cria | na avaliagcdo da relatora, que destacou ainda a
o Fundeb (pg.5) inclusdo das creches e do piso salarial

12/12/2005 | Parlamentares Registra a aprovacao por unanimidade na Comissao
comemoram Especial
aprovacao do Fundeb
(pg.8)

23/01/2006 | Camara vota amanha | Registra que o Fundeb entrou como tema da

PEC do Fundeb convocacao extraordinaria.
(capa) Destaca que substituira o Fundef, vigorara por 14
Fundeb e Super anos e assinala que a complementagdo da Unido
Receita sdo Seria gradual: 2 Bilhdes, no 1° ano 2,85 Bilhdes no 2%
destaques (pg.3) 3,7 Bilhdes no 3° e 4,5 Bilhdes de reais no 4° ano

24/1/2006 | Plenario vota hoje Descreve a s caracteristicas do Fundeb, registra que a

PEC do Fundeb
(pg.3) — Novo fundo
inclui creches, ensino
médio e escolas
técnicas

proposta original continha valores menores que o0s
aprovados pela Comissdo Especial para a
complementacdo da Unido. Informa incorretamente
que a complementacéo da Unido seria de 10%, a partir
do 5° ano, esquecendo a expressdao no minimo,
aprovada pela comissdo. Foi incluida a proposta de
criacdo de um piso salarial. A lei que tratar do Fundeb
devera estabelecer um prazo para elaboracao/fixagao
do plano de carreira. A subvinculagéo foi mantida em
60% para o magistério, rejeitadas as emendas de 80%
para todos os profissionais da educacao basica




291

(continuagéo)

25/1/2006

Fundeb é aprovado
em primeiro turno
(capa)

(Plenario aprova
criacdo do Fundeb

(Pg.3)

Registra a aprovacéao por 457 votos a 5.

A matéria falha ao nao registra que a
complementagdo da Unido passaria a, no minimo,
10% a partir do 5° ano.

O Dep. Chinaglia, lider do PT, comprometeu-se a
reivindicar ao governo a inclusdo das matriculas das
creches comunitarias no calculo dos valores do
Fundeb quando da regulamentagcédo da PEC. Todos os
partidos encaminharam votacgao favoravel.

A Dep. lara destacou a construcado de acordo que teria
evitado perdas para os estados e os municipios.

O Dep. Severiano Alves ressaltou que os
investimentos no ensino publico aumentarao
significativamente em relagdo ao Fundef.

O Dep.Arnaldo Faria de Sa afirmou que o Fundeb nao
levou em conta o farto de que as verbas da educagao
em 4 mil municipios serao transferidas para o estado e
que a Uniao contribuird com apenas 10% apesar de
sua arrecadagao ser muito superior a dos estados e
municipios.

26/01/2006

Deputados destacam
importancia da
aprovacgéao da PEC do
Fundeb

Destaca manifestacdes favoraveis por parte dos
deputados Mariangela Duarte, Jorge Alberto, Janete
Capiberibe, Roberto Gouveia e Fernando de Fabinho.
Dos deputados da Comissdo de Educacao séao
registradas as posigdes da Dep. Fatima Bezerra, que
destacou que o fundo além de garantir recursos para
todas as etapas da educagdo basica, tratou do piso
salarial o que considerou uma vitéria histérica e do
Dep. Lobbe Neto, que ressaltou que o PSDB apoiou o
Fundeb mesmo sendo um partido de oposicéo

03/02/2006

Deputados aprovam
Fundeb por 399 a 2
(capa)

Deputados aprovam
Fundeb e
comemoram
alteragdes ao texto

(Pg-3)

Registra a aprovagéo em 2° turno da PEC do Fundeb.
Destaca que “A PEC 415/05, de autoria do Poder
Executivo, serviu de base para a discussao do tema
na Comissao Especial que analisou o assunto, mas o
projeto acabou sendo aprovado na firma de um
substitutivo que incorporou alteragdes propostas pelos
deputados.

O Dep. Severiano Alves, presidente da Comissao
Especial destacou a inclusdo das creches e 0 piso
salarial para os professores. A relatora, Dep. lara
Bernardi, ressaltou o papel dos deputados na
construgdo da proposta. Destacou, além do piso, a
exigéncia de um plano de carreira. Ressaltou que a
participacdo dos estados, municipios e do MEC, foi
fundamental para subsidiar os trabalhos da comissao.
Ha referéncia ao gradualismo da complementacao da
Unido, desta vez com a informagado correta, de no
minimo 10% a partir do 5° ano (0 Senado reduziria
para o 4° ano)
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(continuagéo)

07/11/2006 | Parecer sobre Registrava que entre as mudangas promovidas pelo
mudancas no Fundeb | Senado estava a redugdo do prazo de cinco para
pode ser votado quatro anos, para que a Unido depositasse 10% dos
(capa) recursos do fundo (a matéria esqueceu a expressao
Comissao vota no minimo). Também foi aprovada emenda que limita
parecer sobre PEC a aplicagdo dos recursos municipais ao ensino
do Fundeb (pg.8) fundamental e a educacao infantil e dos estados ao

fundamental e médio — areas de atuagao prioritarias.

08/11/2006 | Comissao Especial A matéria registra que a aprovagao do Fundeb foi
aprova Fundeb por aplaudida por profissionais, representantes da CNTE,
unanimidade (capa) da educacgao que antes se dirigiram ao gabinete do
Comissao Especial presidente, Dep. Aldo Rebelo. Entre as emendas
aprova PEC do rejeitadas constava uma do Dep. Osmar Serraglio que
Fundeb (pg.3) retomava a questédo de fundos multiplos. S&o descritos

alguns pontos do fundo, entre os quais a regra de
complementagio da Unido — ao mencionar os 10% da
Unido, a matéria ndo menciona a questao do “no
minimo”

20/12/2006 | Congresso promulga | Noticia a sesséo solene para promulgacao da Emenda

emenda do Fundeb
(capa)

Constitucional n® 53/06.
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APENDICE C - COBERTURA DO JORNAL DA CAMARA SOBRE O DEBATE DA LEI
REGULAMENTADORA DO FUNDEB (converséao da MP n° 339/06)

Dia Manchete Temas

09/02/2007 | PSDB define Propde-se maior participacdo do poder publico no controle
emendas a MP e definicdo de percentuais de distribuicdo do Fundeb
do Fundeb (ponderagdes). Segundo os sete deputados signatarios as
(pg-6) propostas vieram de governadores, prefeitos e secretarios

de educacdo do PSDB. A junta era substituida por um
conselho, com representantes do MEC e secretario
estaduais e municipais de educacdo como a comissao
intergovernamental, com a diferenga do acréscimo de
representantes do Confaz e de secretario municipais de
educacéo (familia financeira).

Introducéo de salvaguarda para que no minimo 0s recursos
aplicados no EF no ultimo ano do Fundef sejam aplicados
nesta etapa pelo Fundeb, além da corre¢cdo do valor pelo
INPC. Sugeriu ainda que a complementagdo da unido seja
calculada separadamente para cada uma das etapas
finalmente propde que ndo 15%, mas 205 dos recursos
destinados a cesta Fundeb sejam deduzidos da receita
liquida real.

10/04/2007 | Regulamentacgao | Destaca que a relatora incluiu as creches conveniadas sem
do Fundeb sera | fins lucrativos entre as que podem receber recursos do
votada hoje fundo. Atualmente apenas 13% das criangcas estao
(capa) matriculadas.

Plenario vota Foram estabelecidos requisitos para o aproveitamento de

regulamentacdo | 10% da parcela da complementacao da Unido que pode ser

do Fundeb dirigida a programas de qualidade (entre os quais o esforgo

(pg.3) fiscal, projetos em regime de colaboragao entre estados e
municipios). Para a relatora o desafio é aumentar a
incluséo.

11/04/2007 | Aprovada A matéria ressalta a inclusdo das creche comunitarias,
regulamentacado | caracterizagao de crime de responsabilidade pela falta de
do Fundeb repasse da complementacgao, e fixagao de requisitos para
(capa) distribuicdo da parcela de 105 da complementagao dirigida
Regulamentacgao | a programas de qualidade. Informa que foram feitas duas
do Fundeb é alteragdes pela relatora apds as ultimas negociacoes:
aprovada (pg. 3) | dispositivo que garante a continuidade do auxilio financeiro

da Uniao para apoio ao ensino médio(fundebinho) e reforgo

do orcamento do PNATE e manutenc¢do do percentual de

15% dos impostos da cesta-Fundeb para desconto da RLR
31/05/2007 | Fundeb ira a A matéria destaca que com a rejeicdo de destaque do

sancgao (capa)
Texto do Fundeb
vai a sangao
presidencial
(Pg.2)

PSOL, foi mantido o texto do Senado, que acabava com a
exigéncia de que as entidades beneficiarias que oferecem
educacado infantil gratuita mantenham convénio com o
poder publico até a data da publicacdo da lei. A relatora
afirmou que esta era uma limitagdo excessiva. Para o Dep.
Ivan Valente, autor do destaque, a possibilidade fara com
que os prefeitos prefiram o ensino particular, mais barato do
que o estabelecimento publico. A deducgéo dos recursos do
Fundeb na sua integralidade, da receita liquida real foi
aprovada pelo plenario apesar do voto contrario da relatora
(o dispositivo seria vetado pelo executivo)
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ANEXO A - DOCUMENTO DE ORIENTACAO NO DEBATE ACERCA DO FUNDEF
- “PONTOS CENTRAIS QUE SERAO OBSERVADOS NO PROJETO DE LEI QUE
REGULAMENTA O FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DO ENSINO
FUNDAMENTAL E DE VALORIZACAO DO MAGISTERIO”

- Excertos e comentarios
(distribuido em 06 de margo de 1996, por determinacao do presidente, Deputado

Elias Abrahao, aos presentes a audiéncia publica realizada pela Comissao Especial da PEC
n°® 233/95)

Excertos e comentarios

“1. O fundo é de natureza contabil”

— trata-se de salvaguarda para os Municipios, no sentido de garantir que ndo ha

instancia administrativa estadual que possa reter os recursos (como, eventualmente

ocorria a época, com os recursos da cota estadual do salario-educacao). Este design

deu agilidade ao fundo e foi aproveitado como elemento do Fundeb;

[...]

“18. O ensino fundamental contard ainda com recursos adicionais provenientes da

guota Estadual do Salario-Educacédo, os quais serdo distribuidos entre o Estado e

seus Municipios de forma proporcional ao niumero de alunos do ensino fundamental

matriculados nas redes municipais e estadual.”

— 0s recursos do salario-educacéo envolveram conflitos federativos entre Estados e

Municipios: a regra de distribuicdo constaria no projeto de lei aprovado quando da

regulamentacdo do Fundef, via emenda de plenario, que previa a distribuicao

proporcional para 70% das matriculas. Apesar de constar do documento de

orientacdo do governo, o item foi objeto de veto do poder executivo. Era uma

salvaguarda para os Municipios, que reclamavam que os governos estaduais se

apropriavam destes recursos. Posteriormente, houve a tentativa, por meio da Lei n°

9.766/98, de remeter a lei estadual os critérios de redistribuicdo, entre os quais,

necessariamente a reparticdo de 50% dos recursos conforme a proporcionalidade de

matriculas. Os conflitos foram minimizados, mas nao desapareceram — os Municipios

persistiram em seu pleito pela regra. Finalmente, a Lei n° 10.832/03 determinou a

distribuicdo segundo as matriculas no ensino fundamental. A EC n°53/06, resultante

da aprovacgao da PEC do FUNDEB ampliou a abrangéncia de aplicagao dos recursos

para toda a educagao basica e constitucionalizou a regra de distribuicdo da cota

estadual e municipal por matriculas.

“19. Ficam as Unidades da Federacdo e os Municipios obrigados a colaborar com o

Ministério da Educacdo na realizacdo anual do censo escolar, na coleta de

informacdes adicionais necessarias para a elaboracéo dos indicadores educacionais,
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nos processos de verificacdo amostral de fidedignidade e confiabilidade dos dados e
no processo de avaliacdo do desempenho escolar dos alunos”

— a referéncia conceitual é o regime de colaboragao (art. 211, CF), reflexo do regime
federativo na organizacao da educacgao. A terminologia adotada confunde “unidades
da Federagdo” com os Estados, o que nao é tecnicamente correto, a partir da
Constituicdo de 1988, que integrou o Municipio como ente federativo. Este aspecto
suscitaria comentario do relator da lei de regulamentacdo do Fundef, Deputado

Ubiratan Aguiar em seu parecer.

“4. Os recursos do Fundo serdo distribuidos entre o Estado e seus Municipios de
acordo com o numero de matriculas no ensino fundamental nas respectivas redes de
ensino, de forma a tornar equitativo o gasto por aluno”

- Ha a delimitacdo do espago da promogao da eqlidade — a distribuicdo é entre os
Estados e seus Municipios, isto é, no ambito de cada Estado, sem fluxo de
transferéncia entre Estados diferentes. Propbe-se, portanto, enfrentar as
disparidades regionais intraestaduais — as interestaduais dependeriam da efetividade
da complementacao da Uniao.

a) Complementacao da Unido:

“6. A complementacdo da Unido, sempre que o0s recursos disponiveis por aluno, em
cada Estado, for inferior (sic) ao valor estabelecido como minimo necessario para um
ensino de qualidade e se fard de modo a completar este valor.” (grifos meus) -
Admite-se, conceitualmente, o principio do financiamento para a qualidade, o que
constaria da Emenda Constitucional n° 14/96 (art.60,§ 4°, ADCT) sem, entretanto
resultar em medidas concretas nessa direcao.

“7. A definicdo, pelo Ministério da Educacdo, anualmente, do valor da
complementacéo federal, a qual sera incorporada a proposta de orcamento da Unido,
apresentada pelo Poder Executivo.”

— a definicao, de fato, passou a ser feita por Decreto anual, em desacordo com a lei
aprovada.

“8. A determinacdo do valor da complementacdo a ser feita pela Unido para
assegurar o ensino de qualidade, sera tomando como pardmetro a média nacional
dos recursos disponiveis por aluno, calculado a partir da relacdo entre o total dos
recursos disponiveis para os fundos em todas as unidades da Federacdo e o nUmero
total de matriculas no ensino fundamental, nas redes estaduais e municipais, em

todo o territorio nacional.” (grifos meus)



296

— este topico deixa claro que a média nacional sempre foi a referéncia da discussao
para a fixacdo do valor minimo nacional, fato que (ambos)os governos negaram em
suas defesas judiciais referentes ao ndo cumprimento da Lei do Fundef.

“9. A complementacado a ser feita pela Unido devera assegurar, a cada Unidade da

Federacdo, um recurso disponivel por aluno equivalente a, pelo menos 90% da

meédia nacional.”

— 0 governo propunha que a média seria a referéncia, mas indicava um parametro de

90% da média. Emenda do Deputado Mauricio Requido fixou o patamar em 100%, a

partir do segundo ano de vigéncia (no primeiro o valor era fixado em 300 reais). O

dispositivo nao foi vetado, mas posteriormente ambos os governos do periodo

adotaram uma interpretagdo contra legem.

[...]

“15. A complementacgdo, pela Unido, dos recursos do fundo fica condicionada a

comprovacao, pelo Estado e pelos Municipios, das seguintes condicoes:

- Efetivo cumprimento da aplicacdo das vinculagdes constitucionais de recursos
fiscais para a educacao;

- Esforgo efetivo de dimensionamento das redes de ensino, de modo a alcangar,
dentro do prazo de trés anos, uma relacdo professor/aluno média ndo inferior a
1/25;

- Estabelecimento de planos de carreira e de salarios para o Magistério que
promovam a valorizacdo da atividade docente, nos termos do art. 206 da
Constituicdo, e de acordo com diretrizes a serem estabelecidas em nivel nacional
pela Camara de Ensino Basico do Conselho Nacional de Educagé&o.”

— A proposta de estabelecer condigdes para a complementagdo da Unido n&o
prosperou. A caracteristica do Fundef foi a de um fundo incondicionado, com
automaticidade de repasses.

“16. A complementacéo a ser efetuada pela Unido fara uso dos recursos a que se

refere o art.212 da Constituicdo, inclusive os oriundos da fonte adicional prevista no §

5° do mesmo Artigo”. - este item indica como fontes da complementacgao os recursos
de manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE) do governo federal e o salario-
educacao.

“17. Os recursos oriundos da fonte Adicional ndo excederdo 50% do total da

complementacéo a ser realizada pela Uniao”.

- a utilizagdo do salario-educacgao seria proibida no projeto de lei aprovado para a

regulamentacdo do Fundef, mas o dispositivo foi objeto de veto do executivo.

Posteriormente o decreto que regulamentou a lei (Decreto n° 2.264/97) previa

utilizacdo do salario-educacgao até o limite de 20% do valor da complementacao da



297

Unido ao Fundef (MARTINS, 2001, p.260). O tema voltaria ao centro do debate
quando da discussao da PEC do Fundeb, ocasidao em que foi proibida a utilizagao
desta fonte para a complementacido da Unido — aspecto que foi central para selar o
acordo parlamentar na Comisséo Especial.

[..]

“20. O néo fornecimento de informacg8es, assim como a prestacdo de informacdes
errbneas pelos governos municipais e estaduais devera acarretar a suspensao a (sic)
recursos da Unido até que a falha seja corrigida.”- O Fundef consolidou-se como um
mecanismo incondicionado de transferéncia de recursos. Esta ndo era a proposta
inicial que previa a suspensao da complementacdo, que nao prevaleceu. Houve,
ainda, muitas criticas a formulacdo, no que se refere a “informacbes erréneas”,

porque erros podem ser cometidos sem dolo.
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ANEXO B - DOCUMENTO DE ORIENTACAO PARA DISCUSSAO DA PEC DO
FUNDEB - “DIRETRIZES PARA O FUNDEB”

(divulgadas em 2004, constituiram o ponto de partida para as negociagdes com a
Undime e o Consed e para a discussao em coloquios realizados pelo MEC naquele
ano)

Excertos e comentarios:
“— Exclui impostos administrados pelas receitas municipais (inclui, portanto, o

IPVA)”";

“- Inclui os 25% dos impostos estaduais, mais os dos Fundef (Fundo de Participacao

dos Municipios e dos Estados)”;

“- Reparte por matricula no ensino basico, diferenciando por etapa (infantil,
fundamental e médio) e especificidade (educacé@o de jovens e adultos, especial, rural,
etc), mas autoriza 0 gasto com universidades. As matriculas em creche seriam
consideradas, mas com corte de renda”;

“- Reformula o salario-educac¢éo, admitindo o gasto em todo o ensino basico”;

As variaveis do fundo s&o as receitas e as matriculas. Definir o quanto de cada
uma delas ingressa no fundo e quais s&o as beneficiadas pelo salario-educagéo pode
indicar qual o fluxo de transferéncias na relacdo entre estados e municipios. Tratou-se
do tema mais sensivel, negociado com representacbes de ambas as esferas, néo
totalmente pacificado, e potencialmente gerador de conflitos federativos, uma vez que:

- a lei de regulamentacao definiria as ponderagbes “de largada” que incidiriam
sobre as matriculas, mas o assunto sera tratado anualmente pela Comissao
Intergovernamental de Financiamento Para a Educacao Basica de Qualidade;

- somente o funcionamento pratico do fundo podera dar uma idéia das variagbes
no crescimento de matriculas (de cada ente) que induzira.

“- Recursos adicionais da Unido servem de contrapartida, além de saldar eventual
débito do Fundef”.

— este item revela a preocupagdo com as agdes judiciais acerca do descumprimento da lei

do Fundef, no que se refere ao valor minimo, que resultou, no periodo do Fundef, da pratica

contra legem de uma complementagao da Unido pouco significativa.

“— Controle da efetividade do gasto por meio de certificacéo de freqiiéncia e qualidade”
— 0 principio do financiamento para a qualidade, que estava inscrito na Emenda
Constitucional n° 14/96 foi também inserido na PEC do Fundeb (art.60, §1°, ADCT).
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ANEXO C — EMENDA CONSTITUCIONAL N° 53/06 (FUNDEB)

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 53, DE 19 DE DEZEMBRO DE 2006

Da nova redacao aos arts. 7°, 23, 30, 206,
208, 211 e 212 da Constituicdo Federal e
ao art. 60 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias.

AS MESAS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E DO SENADO FEDERAL, nos termos
do § 3° do art. 60 da Constituicao Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto
constitucional:

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes alteragoes:

XXV - assisténcia gratuita aos filhos e dependentes desde o nascimento até 5 (cinco) anos
de idade em creches e pré-escolas;

.......................................................................................... "(NR)
L B X TS

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento
e do bem-estar em ambito nacional.”(NR)

EAIE. B0, e

VI - manter, com a cooperacgao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de
educacao infantil e de ensino fundamental;

V - valorizagao dos profissionais da educacgéo escolar, garantidos, na forma da lei, planos de
carreira, com ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e titulos, aos das
redes publicas;

VIl - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educacéo escolar publica,
nos termos de lei federal.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre as categorias de trabalhadores considerados
profissionais da educacido basica e sobre a fixacdo de prazo para a elaboragdo ou
adequacao de seus planos de carreira, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios. "(NR)

EAIE. 208.
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§ 5° A educacgdo basica publica atendera prioritariamente ao ensino regular.”(NR)

A 212,

§ 5° A educagédo basica publica tera como fonte adicional de financiamento a contribuicdo
social do salario-educacao, recolhida pelas empresas na forma da lei.

§ 6° As cotas estaduais e municipais da arrecadagdo da contribuicdo social do salario-
educagao serdo distribuidas proporcionalmente ao numero de alunos matriculados na
educacao basica nas respectivas redes publicas de ensino. (NR)

Art. 2° O art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias passa a vigorar
com a seguinte redacéo:

“‘Art. 60. Até o 14° (décimo quarto) ano a partir da promulgagdo desta Emenda
Constitucional, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardao parte dos recursos
a que se refere o caput do art. 212 da Constituicho Federal a manutencao e
desenvolvimento da educagdo béasica e a remuneragao condigna dos trabalhadores da
educacao, respeitadas as seguintes disposicoes:

| - a distribuigdo dos recursos e de responsabilidades entre o Distrito Federal, os Estados e
seus Municipios € assegurada mediante a criagdo, no ambito de cada Estado e do Distrito
Federal, de um Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educacao - FUNDEB, de natureza contabil;

Il - os Fundos referidos no inciso | do caput deste artigo serdo constituidos por 20% (vinte
por cento) dos recursos a que se referem os incisos |, Il e Il do art. 155; o inciso Il do caput
do art. 157; os incisos I, lll e IV do caput do art. 158; e as alineas a e b do inciso | e o inciso
Il do caput do art. 159, todos da Constituicdo Federal, e distribuidos entre cada Estado e
seus Municipios, proporcionalmente ao numero de alunos das diversas etapas e
modalidades da educagdo basica presencial, matriculados nas respectivas redes, nos
respectivos dmbitos de atuacdo prioritaria estabelecidos nos §§ 2° e 3° do art. 211 da
Constituicao Federal,;

lll - observadas as garantias estabelecidas nos incisos I, Il, lll e IV do caput do art. 208 da
Constituicdo Federal e as metas de universalizagao da educacio basica estabelecidas no
Plano Nacional de Educacao, a lei dispora sobre:

a) a organizacao dos Fundos, a distribuicdo proporcional de seus recursos, as diferengas e
as ponderagdes quanto ao valor anual por aluno entre etapas e modalidades da educagao
basica e tipos de estabelecimento de ensino;

b) a forma de célculo do valor anual minimo por aluno;

¢) os percentuais maximos de apropriagao dos recursos dos Fundos pelas diversas etapas e
modalidades da educagao basica, observados os arts. 208 e 214 da Constituicdo Federal,
bem como as metas do Plano Nacional de Educacéo;
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d) a fiscalizagéo e o controle dos Fundos;

e) prazo para fixar, em lei especifica, piso salarial profissional nacional para os profissionais
do magistério publico da educagao basica;

IV - os recursos recebidos a conta dos Fundos instituidos nos termos do inciso | do caput
deste artigo serdo aplicados pelos Estados e Municipios exclusivamente nos respectivos
ambitos de atuacdo prioritaria, conforme estabelecido nos §§ 2° e 3° do art. 211 da
Constituicao Federal,

V - a Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o inciso Il do caput
deste artigo sempre que, no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por aluno néo
alcangar o minimo definido nacionalmente, fixado em observancia ao disposto no inciso VIl
do caput deste artigo, vedada a utilizagdo dos recursos a que se refere o § 5° do art. 212 da
Constituicao Federal,;

VI - até 10% (dez por cento) da complementagdao da Unido prevista no inciso V do caput
deste artigo podera ser distribuida para os Fundos por meio de programas direcionados
para a melhoria da qualidade da educacdo, na forma da lei a que se refere o inciso Ill do
caput deste artigo;

VIl - a complementacdo da Unido de que trata o inciso V do caput deste artigo sera de, no
minimo:

a) R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhées de reais), no primeiro ano de vigéncia dos Fundos;

b) R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), no segundo ano de vigéncia dos Fundos;

c) R$ 4.500.000.000,00 (quatro bilhdes e quinhentos milhdes de reais), no terceiro ano de
vigéncia dos Fundos;

d) 10% (dez por cento) do total dos recursos a que se refere o inciso Il do caput deste artigo,
a partir do quarto ano de vigéncia dos Fundos;

VIl - a vinculagéo de recursos a manutengao e desenvolvimento do ensino estabelecida no
art. 212 da Constituicdo Federal suportara, no maximo, 30% (trinta por cento) da
complementacado da Uniao, considerando-se para os fins deste inciso os valores previstos
no inciso VIl do caput deste artigo;

IX - os valores a que se referem as alineas a, b, e ¢ do inciso

VIl do caput deste artigo serdo atualizados, anualmente, a partir da promulgacdo desta
Emenda Constitucional, de forma a preservar, em carater permanente, o valor real da
complementacgao da Uniao;

X - aplica-se a complementacao da Unido o disposto no art. 160 da Constituicao Federal;

Xl - 0 ndo-cumprimento do disposto nos incisos V e VIl do caput deste artigo importara crime
de responsabilidade da autoridade competente;

XIl - proporgéo nao inferior a 60% (sessenta por cento) de cada Fundo referido no inciso | do
caput deste artigo sera destinada ao pagamento dos profissionais do magistério da
educacao basica em efetivo exercicio.

§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo assegurar, no
financiamento da educacgao basica, a melhoria da qualidade de ensino, de forma a garantir
padrao minimo definido nacionalmente.
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§ 2° O valor por aluno do ensino fundamental, no Fundo de cada Estado e do Distrito
Federal, ndo podera ser inferior ao praticado no ambito do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério - FUNDEF, no ano
anterior a vigéncia desta Emenda Constitucional.

§ 3° O valor anual minimo por aluno do ensino fundamental, no &mbito do Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizagao dos Profissionais da
Educagao - FUNDEB, nao podera ser inferior ao valor minimo fixado nacionalmente no ano
anterior ao da vigéncia desta Emenda Constitucional.

§ 4° Para efeito de distribuigdo de recursos dos Fundos a que se refere o inciso | do caput
deste artigo, levar-se-a em conta a totalidade das matriculas no ensino fundamental e
considerar-se-a para a educacgao infantil, para o ensino médio e para a educagao de jovens
e adultos 1/3 (um tergo) das matriculas no primeiro ano, 2/3 (dois ter¢cos) no segundo ano e
sua totalidade a partir do terceiro ano.

§ 5° A porcentagem dos recursos de constituicdo dos Fundos, conforme o inciso Il do caput
deste artigo, sera alcancada gradativamente nos primeiros 3 (trés) anos de vigéncia dos
Fundos, da seguinte forma:

| - no caso dos impostos e transferéncias constantes do inciso Il do caput do art. 155; do
inciso IV do caput do art. 158; e das alineas a e b do inciso | e do inciso |l do caput do art.
159 da Constituicdo Federal:

a) 16,66% (dezesseis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento), no primeiro ano;
b) 18,33% (dezoito inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no segundo ano;
c) 20% (vinte por cento), a partir do terceiro ano;

Il - no caso dos impostos e transferéncias constantes dos incisos | e Il do caput do art. 155;
do inciso Il do caput do art. 157; e dos incisos Il e Ill do caput do art. 158 da Constituicao
Federal:

a) 6,66% (seis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento), no primeiro ano;
b) 13,33% (treze inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no segundo ano;
¢) 20% (vinte por cento), a partir do terceiro ano.”(NR)

§ 6° (Revogado).

§ 7° (Revogado). ’(NR)

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagdo, mantidos
os efeitos do art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, conforme
estabelecido pela Emenda Constitucional n° 14, de 12 de setembro de 1996, até o inicio da
vigéncia dos Fundos, nos termos desta Emenda Constitucional.

Brasilia, em 19 de dezembro de 2006.



303

ANEXO D - LElI DO FUNDEB (LEI N° 11.494/07) — INDICE TEMATICO E
MENSAGEN DE VETO

Acesso

- obrigacdo das instituicdes conveniadas de oferecer acesso em igualdade de condicbes a
todos os seus alunos - art.8°, § 2°, |

- apoio da Uniao a politicas de acesso promovidas pelas unidades federadas, especialmente
para as criangas e adolescentes em situagao de risco social — art.39

Acompanhamento e controle social — art. 24

Ambito de atuac&o prioritaria — critério obrigatério para cdmputo das matriculas para
distribui¢cdo dos recursos do fundo — art. 9°, §1°

Ambito de cada Estado e do DF - art. 1° - instituicdo do fundo no...

Banco do Brasil — recebimento das unidades transferidoras e distribuicdo aos fundos —
art.16

Caixa Econbmica Federal -— recebimento das unidades transferidoras e distribuicdo aos
fundos — art.16

Categorias de etapas, modalidades e tipos de estabelecimento, consideradas para
distribuicdo de recursos — art. 10

Censo escolar anual mais atualizado

- pré-escolas conveniadas — art. 8°, §3°

- instituicdes de educacao especial conveniadas — art. 8°, § 4°

- recursos para retificacdo de dados do censo — art. 9°, § 4°

- dados constituem base para decisbes da Comissao Intergovernamental — art.13,§ 1°

- supervisao pelos CACS — art.24, § 9°

Cesta-Fundeb — art. 3° - 20% dos seguintes recursos:

ITCM — Imposto sobre transmissado causa mortis e doacao de quaisquer bens ou direitos —
art.3°, |

ICMS - Imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacao
de servigos de transportes interestadual e intermunicipal e de comunicacao — art.3°,ll

IPVA - Imposto sobre a propriedade de veiculos automotores - art.3°,llI

Imposto a ser eventualmente instituido - art.3°, IV
ITR - Imposto sobre a propriedade territorial rural - art. 3°, V

IPI - Imposto sobre produtos industrializados - art.3°, VIII
- divida ativa de impostos, juros e multas - art.3°, IX
FPE - Fundo de Participacao dos Estados - art. 3°,VI
FPM - Fundo de Participacao dos Municipios — art. 3°,VII
Compensacao referente as desoneragao das exportacdes/Lei Kandir — art.3°,§1°

Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educagao Basica de Qualidade

- instituicdo e composicao — art. 12

- registro das deliberagdes - art. 12,§ 1°

- publicagdo no D.O.U. até 31 de julho — art.12,§ 2°

- transporte e diarias — art.12,§ 3°

- competéncias - art. 13

- condi¢des a serem observadas no exercicio das competéncias - art.13,§ 2°
- despesas da Comisséo — art. 14

Compensacéo referente a Lei Kandir- integra a cesta-Fundeb — art.3°,§1°
Complementacgéo da Unido

-  fator de determinagao do valor anual por aluno —art.4°,§ 1°
- hipétese de incidéncia — art. 4°
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- valor minimo — art. 6°

- cronograma de programacao financeira - art.6°,§ 1°

- ajuste —art. 6°,§ 2° e art. 15,paragrafo unico

- parcela dirigida a programas de qualidade — art. 7°

- estimativa publicada pelo poder executivo federal, até 31/12 — art. 15, |l

- valores minimos até o 3° ano — art. 31, § 3°

- correcao pelo INPC — art. 31, § 5°

- cronograma até o 3° ano — art. 31, § 6°

- -naoincidéncia de ajuste em fungao da receita realizada até o 3° ano — art. 31,§7°

Conselhos de Acompanhamento e Controle Social — CACS
- previsao e fim especifico — art. 24,caput
- criagao por legislacao especifica em cada dmbito governamental — art.24, §1°
- CACS em ambito federal — composi¢do minima — art. 24, §1°, |
- CACS em ambito estadual — composicdo minima — art. 24, §1°, I
- CACS no ambito do DF — composi¢ao minima — art. 24, §1°, 1l|
- CACS em ambito municipal — composi¢do minima — art. 24, §1°, IV
- representagao do conselho tutelar e do conselho Municipal de educacédo — art.24, §2°
- prazo para indicagao dos conselheiros — art. 24, §3°
- indicagao de representantes pelas instancias de governo e entidades de classe — art. 24, §
391
- indicacao de representantes de diretores, pais de alunos e estudantes — art. 24, § 3°, II
- indicacao de representantes de professores e servidores pelas entidades sindicais da
categoria — art. 24, § 3°, lll
- impedimentos — art. 24, §5°
- eleicao do presidente — art. 24, §6°
- atuagdo com autonomia e sem vinculagao ou subordinacéao institucional ao poder executivo
—art. 24,§7°
- natureza da atuacao e garantias aos conselheiros — art. 24, §8°, 1 a V
- competéncias adicionais:
supervisionar o censo e a proposta orcamentaria anual — art. 24, § 9°
acompanhar aplicacao de recursos do PNATE e EJA — art. 24,§ 13
- obrigacdes dos entes: garantia de condigbes materiais e encaminhamento ao MEC de
dados cadastrais — art. 24, §10
- mandato — art. 24, §11
- garantia de voz a estudantes na hipotese de nao existéncia de estudantes emancipados
- acesso permanente aos registros contabeis e demonstrativos gerenciais mensais — art. 25
- instrumentos a disposicao dos conselhos — art. 25, paragrafo unico, | a IV
- manifestacao formal ao Legislativo - acerca dos registros e demonstrativos— art.25,
paragrafo unico, |
- convocagéao do secretario de educacgéo — art. 25, paragrafo unico, Il
- requisicao de documentos referentes a licitagdo, empenho, liquidagcao, pagamento, folha
de pagamento discriminada , convénios e outros— art. 25, paragrafo Unico, lll
- realizacgao de visitas e inspetorias in loco -— art. 25, paragrafo unico, IV
- parecer para instrugdo da prestacao de contas — art. 27, paragrafo unico
- capacitacdo dos membros com apoio do MEC — art.30, Il
- prazo para instituicao (60 dias) — art. 34
- integracdo ao Conselho Municipal de Educacdo como Camara especifica com
competéncia deliberativa e terminativa — art. 37, caput e § 1°
Conselhos Municipais de Educacao
- possibilidade de transformacao dos conselhos do Fundeb em camara especifica - art. 37,
capute § 1°
- aplicacdo das mesmas regras de impedimentos adotadas na constituicdo dos conselhos do
Fundeb — art. 37, § 2°
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Conselho Nacional de Assisténcia Social — certificados como condigcdo para computo das
matriculas de instituigdes conveniadas — art.8°,§ 2°,

Conselho Nacional de Educacéao

- representacao no CACS de ambito federal — art.24, I’d”

Consadrcios Municipais - apresentagao de projetos por... - critério para distribuigdo da
parcela dirigida a programas de melhoria da qualidade — art. 7°, unico, |

Contas Unicas e especificas —art.17

Convénios entre Estados e Municipios, para transferéncia de alunos, recursos humanos e
materiais, encargos financeiros e transporte escolar — art.18

Criancas e Adolescentes em situacéo de risco social — art. 39

Deducdo da parcela distribuida a programas de melhoria da qualidade — art. 4°, § 2°
Desempenho dos sistemas de ensino, no que se refere a esfor¢co da habilitagdo de
professores, aprendizagem dos alunos e corregao de fluxo - critério para distribuicdo da
parcela dirigida a programas de melhoria da qualidade — art. 7°, unico, Il

Destinacdao dos fundos - art. 2°

Direito

- a educacao infantil assegurado as criancas até o término do ano letivo em que
completarem 6 anos — art.10, § 4°

- a voz dos estudantes nos CACS, na inexisténcia de estudantes emancipados — art. 24, §
12

Diretores das escolas basicas publicas

- Representacdo no CACS em nivel municipal —art.24, §1°, IV, "c¢”
Divida ativa tributaria — integra a cesta-Fundeb — art.3°, IX
Educacao infantil

- direito assegurado as criangas até o término do ano letivo em que completarem 6 anos -
art. 10,§ 4°

Educacéao de Jovens e Adultos

- teto de apropriagao der recursos —-15% - art.11
- fiscalizagédo do programa de apoio aos sistemas de ensino para atendimento a EJA pelos
conselhos do Fundeb — art. 24, § 13
Efetivo exercicio — definigdo — art. 22, Il
Esforco fiscal dos entes federados - critério para distribuicdo da parcela dirigida a
programas de melhoria da qualidade — art.7°, unico, IlI
Entidades
Confederacdo Nacional de Trabalhadores em Educacdo — CNTE
- indicacao de representante para o CACS em nivel federal — art.24, §1°, |, "f’
- indicacdo de representante da seccional para o CACS em nivel estadual — art.24, §1°,

” 9

I, "e

Conselho Nacional de Secretéarios de Estado de Educacdo-CONSED

- indicacao de representantes das regibes para a Comissao Intergovernamental de
Financiamento para a Educacao Basica de Qualidade — art. 12, 1|

- indicacao de representante para o CACS em nivel federal — art. 24, § 1°, 1, ’¢”

Unido Nacional dos Dirigentes Municipais da Educagao-UNDIME

- indicacao de representantes das regides para a Comissao Intergovernamental de
Financiamento para a Educacao Basica de Qualidade — art. 12, llI

- indicacao de representante para o CACS em nivel federal — art. 24, § 1°, 1,”g”

- indicacao de representante da seccional para o CACS em nivel estadual — art. 24, § 1°,
I, ”d”

Unido Brasileira de Estudantes Secundaristas — UBES
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- indicacado de um dos dois representantes de estudantes para o CACS em nivel federal
—art. 24, §1°, 1,77
Estudantes
- representantes (2) no CACS em nivel federal — art. 24, § 1°, |, 7"
- representantes (2) no CACS em nivel estadual — art. 24, § 1°, 11, g
- representagdo no CACS em nivel municipal — art. 24, § 1°, IV, ’f’

Etapas, modalidades e tipos de estabelecimento — arts.10, 36, caput e 36,§ 2°

- creche em tempo integral — art.10, |

- creche publica em tempo integral — art. 36, § 2°,I

- creche conveniada em tempo integral — art.36,§2°,11|

- pré-escola em tempo integral — art.10,1l,art.36,§2°,V

- creche em tempo parcial - art.10, IlI

- creche publica em tempo parcial — art. 36, § 2°,lI

- creche conveniada em tempo parcial- art. 36, § 2°,IV

- pré-escola em tempo parcial — art.10,lV, art.36, § 2°,VI

- anos iniciais do ensino fundamental urbano - art.10,V

- anos iniciais do ensino fundamental do campo - art.10,VI

- anos finais do ensino fundamental urbano - art.10, VII

- anos finais do ensino fundamental do campo - art.10, VIII

- ensino fundamental em tempo integral- art.10, IX

- ensino médio urbano - art.10, X

- ensino médio no campo - art.10, XI

- ensino médio em tempo integral - art.10, XII

- ensino médio integrado a educacao profissional - art.10,XIIl

- educagao especial - art.10,XIV

- educagéo indigena e quilombola - art.10,XV

- educagao de jovens e adultos com avaliagao no processo - art.10,XVI

- educagéao de jovens e adultos integrada a educacéo profissional de nivel médio, com
avaliacao no processo - art.10,XVII

Extratos bancarios — disponibilizagao pela instituicao financeira — art.17, §6°
Fiscalizac&o e controle — art.26
Fundos

natureza contabil — art. 1°

- destinagao — art. 2°

- composigao - art. 3°

- critérios para distribuicao de recursos — art.8°

- estimativa da receita total publicada pelo poder executivo federal, até 31/12 — art. 15,1

- prazos de repasse e inclusdo no orcamento art. 17 - §§ 1°a 5°

- utilizagao dos recursos dos — art.21

- aplicacéo dos recursos dos fundos indistintamente e etapas ,modalidade se tipos de
estabelecimento — art. 21,§ 1°

- subvinculagédo de 60% dos recursos ao pagamento da remuneracgéo dos profissionais

do magistério — art.22

implantacao progressiva — art.31,caput

ritmo da progressao dos recursos — art.31,§ 1°

- ritmo de progressao das matriculas— art.31,§ 2°

Garantias aos conselheiros dos CACS

- isengao de obrigatoriedade de testemunhar sobre informacdes recebidas ou prestadas em

razao do exercicio de suas atividades e sobre pessoas que lhes confiaram as informagdes —

art. 24, § 8°, llI

- vedacgao de exoneragao ou demissao sem justa causa ou transferéncia involuntaria de

professores, diretores e servidores — art. 24, § 8°, IV, "a”
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- vedacao de atribuicado de falta injustificada em funcao das atividades do conselho - art. 24,
§ 8°,IV,”b”

- afastamento involuntario da condigdo de conselheiro — art. 24, § 8°, IV, °c”

- vedagao de atribuicédo de falta injustificada as atividades escolares, em fungéo das
atividades do conselho, quando os conselheiros forem estudantes — art. 24, §8°, V

Impedimentos para compor os CACS — art.24, § 5°

- cbnjuges e parentes dos chefes dos executivos - art.24, § 5°, |

- tesoureiro, contador ou funcionario de empresa de assessoria ou consultoria que prestem
servico relacionado a administracdo ou controle dos recursos do fundo e respectivos
parentes - art.24, § 5°, 1|

- estudantes ndo emancipados - art.24, §5°, lll
- pais de alunos que exercam cargos ou funcdes de livre nomeacdo ou exoneragcao no

ambito do poder executivo do respectivo ambito de atuacdo do CACS - art.24, § 5°, |V,
” a”

- pais de alunos que prestem servicos terceirizados no respectivo ambito de atuagao do
CACS - art. 24, § 5°,IV,"b”

Impedimento para ocupar a presidéncia do CACS

- representante do governo gestor — art.14, § 6°

Impostos

ITCM — Imposto sobre transmissdo causa mortis e doacado de quaisquer bens ou direitos
—art. 39, |

ICMS - Imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagao
de servicos de transportes interestadual e intermunicipal e de comunicacao — art.3°, |l
IPVA - Imposto sobre a propriedade de veiculos automotores - art.3°, lll

Imposto a ser eventualmente instituido - art. 3°, IV
ITR - Imposto sobre a propriedade territorial rural - art. 3°, V

IPI - Imposto sobre produtos industrializados - art.3°, VIII
- divida ativa de impostos, juros e multas - art.3°, IX

Incluséo — de criangas e adolescentes em situagao de risco social — art.39
Instituicdes comunitarias, confessionais e filantropicas

- educagao infantil — art.8, § 1°

- pré-escolas —art.8, § 3°

- educagéao especial — art.8, § 4°

Instituicdes conveniadas

- aplicagéo de recursos nas categorias de despesas admitidas pelo art.70 da LDB —
art.8°,§ 6°

intervencéao federal em Estados e DF e de Estados em Municipios, por descumprimento da

aplicagdo em educacao — art.28

Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira -INEP

- censo escolar mais atualizado realizado pelo... — art. 9°

- realizacao de estudos de custos acerca da correspondéncia entre as ponderagdes e os
custos reais das etapas, modalidades e tipos de estabelecimento — art.13,1

Juros e multas — integram a cesta-Fundeb -— art.3°, IX

Lei de Diretrizes e Bases - LDB

- entes subnacionais ndo isentos de aplicar em MDE, na forma do art.10,VI e paragrafo
unico e 11,1 da LDB - art.1°,paragrafo unico —



- recursos destinados as conveniadas devem ser gastos nas categorias reconhecidas
como MDE(art.70 da LDB) - art. 8°,§ 6°

- recursos depositados na conta especifica o serao na forma do art.69,§5° da LDB (
repasses ao 6rgao da educacado em determinados prazos) - art.17,§7°

- recursos dos fundos utilizados em acdes de MDE, conforme o art. 70 da LDB -
art.21,caput

- vedada a utilizacdo de recursos dos fundos no financiamento de despesas néo
consideradas como MDE(art.71,LDB) - art.23,|

Limites de apropriacdo

- paraa EJA —art. 11

- para as etapas, modalidades e tipos de estabelecimento pela Comissao
intergovernamental — art.13, Il

Litisconsorcio facultativo entre MP federal e estadual — possibilidade —art.29, §2°

MDE — Manutengao e Desenvolvimento do Ensino

- entes subnacionais nao isentos de aplicar em MDE, na forma do art.10,VI e paragrafo
unico e 11,1 da LDB - art.1°,paragrafo unico —

- recursos destinados as conveniadas devem ser gastos nas categorias reconhecidas
como MDE(art.70 da LDB) - art.8°,§ 6°

- recursos dos fundos utilizados em agdes de MDE, conforme o art. 70 da LDB -
art.21,caput

- vedada a utilizacao de recursos dos fundos no financiamento de despesas nao
consideradas como MDE(art.71,LDB) - art.23,|

Matriculas

- critério para distribuicdo de recursos dos fundos — art.8°

- efetivadas na educacao infantil em instituicbes comunitarias, confessionais e
filantropicas — art.8°,§ 1°

- das pré-escolas comunitarias, confessionais e filantropicas — art. 8°,§ 3°

- na educagao especial oferecida em instituigdes comunitarias, confessionais e
filantropicas — art.8°,8§4°

- presenciais efetivas — computadas para efeito de distribuicdo — art.9°

- base da calculo para distribuicao entre os entes, nos respectivos dmbitos de atuagao
prioritaria — art.9°,§ 1°

Medidas corretivas

- de natureza operacional e politico-educacional, adotadas em fungéo de avaliacdes do
MEC — a primeira em até dois anos apoés a implantacéo da lei — art.30,VI
Meio eletrénico

- publicidade de registros contabeis e demonstrativos gerenciais mensais atualizados,
relativos aos recursos repassados e recebidos a conta dos fundos, assim como os
referentes as despesas realizadas — art.25

- de livre acesso - divulgacao pelo MEC sobre a previsao, realizagao e utilizagao dos
valores financeiros repassados — art.30, 111

Ministério da Educacéo -MEC
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- indicagao de representante para a Comisséao Intergovernamental de Financiamento para a

Educacéo basica de Qualidade — art.12, |
- representacgao (4) no CACS de ambito federal — art.24, 1"a”
- atuacdo — art. 30
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- apoio técnico relacionado a procedimentos e critérios de aplicagao dos recursos dos
fundos — art. 30, |

- capacitagcao dos membros dos conselhos - art.30, 1l

- divulgacéao de orientagdes - art.30,ll

- realizagao de estudos técnicos com vistas a definicdo do valor referencial anual por
aluno que assegure padrdao minimo de qualidade- art. 30, IV

- monitoramento da aplicagcao dos recursos dos fundos - art. 30, V

- avaliacio dos resultados da aplicagao da Lei do Fundeb - art. 30,VI

- realizagdo, em 5 anos, de Férum Nacional para avaliar o financiamento da educacgéao

basica, com representantes dos entes federados, pais, alunos e trabalhadores em educacgao

—art.35

Ministério da Fazenda - representagcdo no CACS de ambito federal — art. 24, I’b”
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo - representacdo no CACS de ambito
federal — art.24, I'c”

Ministério Publico
— defesa da ordem juridica, do regime democratico, dos interesses sociais e individuais
indisponiveis - art. 29
- litisconsorcio facultativo entre MP federal e estaduais — art. 29, § 2°
Natureza contébil dos fundos - art. 1°
Obrigatoriedade de aplicagao na MDE - art. 1°, paragrafo unico- instituicao dos fundos
nao isenta Estados e Municipios da...
Padrdo Minimo de Qualidade
- atendimento padrdes minimos de qualidade, definidos pelo 6rgao normativo do sistema de
ensino como condigado para coémputo de matriculas de instituicdes conveniadas — art.8°,§2°,
v
- garantia de financiamento pelo entes federados para atingir o...— art. 38
- garantia de participacao popular e da comunidade educacional para defini¢do do.... —
art.38, paragrafo unico
Pais de alunos

- representagao para o CACS em nivel federal — art.24, § 1°, 1, "’h”

- representagdo no CACS em nivel estadual — art.24, § 1°, I, "f’

- representagdo no CACS em nivel municipal —art.24, § 1°, IV, "e

Parcela da complementacao da Uniao distribuida a programas de melhoria da qualidade

- deduzida do valor da complementacao da Unido — art.4°,§ 2°

- possibilidade de distribui¢ao, limitada a 10% do valor da complementacao, para
programas de qualidade — art. 7°

- fixacdo pela Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educagéo Basica
de Qualidade — art. 7°

- critérios para distribuicdo — art. 7°,unico, incisos | a IV

- - competéncia da Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educagao
Basica de Qualidade — art.13, lll

Parecer do CACS

— pecga obrigatoria para instrugao da prestagao de contas — art. 27, paragrafo unico

- parecer conclusivo encaminhado ao FNDE, sobre a aplicagcao de recursos do PNATE e da

EJA —art.24,§ 13

Piso salarial profissional nacional para o magistério — prazo para fixagdo em lei
especifica - art.41

Planos de Carreira e Remuneracao

- obrigacéo dos entes — art. 40, caput

- remuneragao condigna — art. 40, |

- integragao entre trabalho individual e a proposta pedagdgica da escola — art. 40, 1|
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- melhoria da qualidade do ensino e aprendizagem — art. 40, IlI

- obrigacao de contemplar capacitacao profissional voltada a formagao continuada — art.40,
paragrafo unico

Plano estadual ou municipal de educagao aprovado por lei - critério para distribuicdo da
parcela dirigida a programas de melhoria da qualidade — art.7°, unico, IV

Plano Nacional de Educagdo-PNE — a Comissdo Intergovernamental exerce suas
competéncias em observancia as metas de universalizacdo da educacéo basica
estabelecidas no PNE —art.13, § 2°

Poder Executivo Estadual

- representagao (3) nos CACS de dmbito estadual — art.24,§ 1°, 1, "a”

Poderes Executivos Municipais

- representagao (2) nos CACS de &dmbito estadual — art.24,§ 1°, Il, "b”

- representagao (2) nos CACS de dmbito municipal — art.24,§ 1°, IV, "a”

Ponderacdes

- valor de referéncia — art. 10,§ 1°

- bandade0,7a1,3-art. 10,§ 2°

- competéncia da Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educagao
Basica de Qualidade — art.13,1

- para o primeiro ano de vigéncia do Fundeb — art. 36

- pontuacdes minimas a partir do 2° ano de vigéncia do Fundeb — art.36,§ 2°

Prazos

- repasses da complementacgéo da Unido — art.6°, § 1°

- cOmputo das matriculas das pré-escolas conveniadas (4 anos) - art.8°,§ 3°

- direito a educacao infantil assegurado até o término do ano letivo em que completarem 6

anos de idade — art.10,§ 4°

- resolugdo com as ponderagdes para o ano seguinte (até 31/07) — art.12, § 2°

- publicacao pelo Executivo federal de estimativas da receita total dos fundos, valor da

complementacao da Unido e valores anuais por aluno no ambito do DF e de cada Estado

(até 31/12) —art. 15

- encaminhamento pelos Estados e DF a STN dos valores da arrecadacao efetiva referentes

ao exercicio anterior (até 31/01) — art. 15, paragrafo Unico

- indicagdo dos membros dos conselhos de acompanhamento e controle social (até 20
dias antes do término do mandato dos conselheiros anteriores) — art. 24, § 3°

- art.25,paragrafo unico, Il — apresentagao de autoridade convocada pelos CACS — até 30
dias

- apresentacao do parecer do CACS ao poder executivo (até 30 dias antes do vencimento

do prazo para a apresentacao da prestacao de contas ao tribunais de contas) —

art.27,paragrafo unico

- adocao de medidas operacionais e de natureza politico-educacional corretivas (até 2 anos

da implantacao do fundo) — art.30,VI

- cronograma da complementacao da Unido, até o 3° ano de vigéncia do fundo — art.31, § 6°

- fixagao pelo poder publico, em lei especifica, do piso salarial profissional nacional do

magistério publico da educacgao basica (até 31/08/07) — art. 41

- vigéncia do Fundeb (até 31/12/2020) — art. 48

Prestacdo de contas

— procedimentos - art.27

- instrugdo com parecer do CACS — art.27, paragrafo unico

Professores

- representagdo no CACS em nivel municipal —art.24, §1°, IV, "b”

Profissionais do magistério

- cedidos - considerados como em efetivo exercicio na rede publica — art.9°,§3°

- subvinculacio de 60% dos recursos ao pagamento da remuneragao dos profissionais do
magistério — art. 22
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- - definigdo — art. 22, Il

Programa emergencial de apoio ao ensino médio (fundebinho) - alocagao de recursos da
Unido, nos 2 primeiros anos de vigéncia do Fundeb — art. 47

Programa Nacional de Transporte Escolar — PNATE

- alocagao de recursos da Unido, nos 2 primeiros anos de vigéncia do Fundeb — art. 47

- fiscalizagéo pelos conselhos do Fundeb — art.24, § 13

Projeto Pedagodgico

- aprovagao como elemento do atendimento ao padrao minimo de qualidade, condicao
para computo de matriculas de instituicdes conveniadas — art.8°,§2°,1V

Qualidade

- obrigacéo das instituigdes conveniadas e instituicbes de atender a padrées minimos de... —
art.8°,§ 2°, IV,§3° e §4°

- instituicdo da Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educagao Basica
de...—art.12

- competéncia da Comissao para fixagdo da parcela da complementagao da Uni&do a ser
direcionada para os programas direcionados para a melhoria de... — art.13, lll

- atuacdo do MEC na realizacao de estudos com vistas a definicao de valor que assegure
padrdo minimo de ...- art.30, IV

- obrigacao de que os entes federados assegurem, no financiamento, a melhoria da
qualidade de forma a garantir padrdo minimo de qualidade definido nacionalmente — art.38
- garantia de participacao popular e da comunidade educacional na definicdo de padrao
minimo de... - art.38, paragrafo unico

- politicas de estimulo as iniciativas de melhoria da qualidade do ensino, especialmente as
voltadas para criangas e adolescentes em situagao de risco social — art.39

- planos de carreira devem assegurar a melhoria da qualidade do ensino e da aprendizagem
—art.40, Il

- formagao continuada com vistas na melhoria da qualidade do ensino — art.40, paragrafo
unico

Recursos para retificagdo de dados do censo — art. 9°, § 4°

Regime de colaboragéo

— apresentacao de projetos em... - critério para distribuicdo da parcela dirigida a programas
de melhoria da qualidade — art. 7°, Unico, |

- programas de apoio ao esfor¢co de conclusdo da educagéo basica para presos e punidos
com medidas socioeducativas, desenvolvidos em... — art.39, paragrafo Unico

Registro detalhado dos recursos disponibilizados aos fundos — art.19

Relevante interesse social — natureza da atuacao dos membros dos CACS — art. 24, § 8°,
Il

Remuneracéao

- definicdo — art. 22, |

- vedada aos membros dos CACS — art. 24, § 8°, |

Repasse automatico dos recursos dos fundos — art. 17

Salério-educacgao — vedagéao de utilizagao como fonte da complementagéo — art.5°, § 1°
Saldos financeiros eventuais

— regras de aplicagédo — art.20

— aplicacao dos ganhos financeiros— art. 20,paragrafo Unico

Servidores técnico-administrativos das escolas basicas publicas

- Representagdo no CACS em nivel municipal —art.24, §1°, IV, "d”

Subvinculacéo

- ao pagamento da remuneracao dos profissionais do magistério — art.22

Suporte pedagdgico direto ao exercicio da docéncia — inclui os profissionais na defini¢gao
de profissionais de magistério — art.22, |l
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Tempo parcial

- creche - art.10,lll

pré-escola - art.10, IV

creche publica — art.36,§2°, Il
creche conveniada - art.36, § 2°, IV
- pré-escola- art.36,§2°VI

Tempo integral

- creche —art.10,1

- pré-escola - art.10, Il

- ensino fundamental - art.10,1X

- ensino médio - art.10, XII

- creche publica - art.36, § 2°,I

- creche conveniada - art.36, § 2°,1|

- pré-escola - art.36, § 2°,V

Tetos

- até 30% - utilizagdo para a complementacéo da Unido de recursos da fonte 112(MDE) —
art.5°, § 2°

- até 10% - parcela da complementag¢ao da Unido dirigida a programas de qualidade — art.7°
- até 15% - apropriacao de recurso do fundo pela EJA — art. 11

- fixacdo de teto de apropriagao para as etapas, modalidades e tipos de estabelecimento
pela Comisséo intergovernamental — art.13, Il

- até 5% - utilizacdo no 1° trimestre do exercicio imediatamente subseqliente, mediante
abertura de crédito adicional — art. 21, §2°

- duragado do mandato dos conselheiros — até 2 anos — art.24,§ 11

Transferéncias

- Fundo de Participacado dos Estados — FPE - art. 3°, VI

- Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM — art. 3°, VII

Transporte escolar

- possibilidade de convénios entre estados e municipios com transferéncia imediata de
recursos — art.18

- fiscalizagdo do PNATE pelos CACS — art.24, §13

- adequacéao do servico — fiscalizagao pelos CACS por meio de visitas e inspetorias — art.25,
IV, ”b”

Unido

- apoio a politicas de estimulo as iniciativas de melhoria da qualidade, acesso e
permanéncia na escola - promovidas pelas unidades federadas — art.39

Unidades transferidoras — art. 16

Valor por aluno do ensino fundamental

- vedagao de que seja inferior ao efetivamente praticado em 2006, no &mbito do Fundef, em
cada Estado e DF — art.32

- corregao anual pelo INPC — art. 32, § 2°

Valor anual por aluno no ambito de cada Estado e DF

- aplicacao do valor correspondente a diferengas entre instituicdes publicas e conveniadas
— art.8°,§5°

- estimativa publicada pelo poder executivo federal, até 31/12 — art. 15,11

Valor médio ponderado por aluno — art.4°, caput

Valor anual minimo por aluno definido nacionalmente

— determinagao - art.4°,§ 1°
- estimativa publicada pelo poder executivo federal, até 31/12 — art. 15,IV
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ANEXO D - LEI N° 11.494, DE 20 DE JUNHO DE 2007 (LEI DO FUNDEB)

(Conversao da MP n°339/06)

Regulamenta o Fundo de Manutencédo e
Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educacao - FUNDEB, de que trata
o art. 60 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias; altera a Lei no 10.195, de 14 de fevereiro
de 2001; revoga dispositivos das Leis nos 9.424, de 24
de dezembro de 1996, 10.880, de 9 de junho de 2004, e
10.845, de 5 de marco de 2004; e da outras
providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO |
DISPOSICOES GERAIS

Art. 1° E instituido, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, um Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo - FUNDEB, de natureza contabil, nos termos do art. 60 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias - ADCT.

Paragrafo unico. A instituicdo dos Fundos previstos no caput deste artigo e a aplicagdo de
seus recursos nao isentam os Estados, o Distrito Federal e os Municipios da obrigatoriedade
da aplicagao na manutengao e no desenvolvimento do ensino, na forma prevista no art. 212
da Constituicdo Federal e no inciso VI do caput e paragrafo unico do art. 10 e no inciso | do
caput do art. 11 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, de:

| - pelo menos 5% (cinco por cento) do montante dos impostos e transferéncias que
compdem a cesta de recursos do Fundeb, a que se referem os incisos | a IX do caput e 0 §
1° do art. 3° desta Lei, de modo que os recursos previstos no art. 3° desta Lei somados aos
referidos neste inciso garantam a aplicagdo do minimo de 25% (vinte e cinco por cento)
desses impostos e transferéncias em favor da manutencéo e desenvolvimento do ensino;

Il - pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) dos demais impostos e transferéncias.

Art. 2° Os Fundos destinam-se a manutengao e ao desenvolvimento da educagao basica
publica e a valorizacdo dos trabalhadores em educacdo, incluindo sua condigna
remuneracao, observado o disposto nesta Lei.

CAPITULO Il

DA COMPOSICAO FINANCEIRA

Secéo |

Das Fontes de Receita dos Fundos
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Art. 3° Os Fundos, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, sdo compostos por 20%
(vinte por cento) das seguintes fontes de receita:

| - imposto sobre transmissédo causa mortis e doagdo de quaisquer bens ou direitos previsto
no inciso | do caput do art. 155 da Constituicao Federal;

Il - imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transportes interestadual e intermunicipal e de comunicagao previsto no inciso Il
do caput do art. 155 combinado com o inciso IV do caput do art. 158 da Constituicao
Federal;

Il - imposto sobre a propriedade de veiculos automotores previsto no inciso Ill do caput do
art. 155 combinado com o inciso Il do caput do art. 158 da Constituicao Federal;

IV - parcela do produto da arrecadagao do imposto que a Unido eventualmente instituir no
exercicio da competéncia que lhe € atribuida pelo inciso | do caput do art. 154 da
Constituicdo Federal prevista no inciso Il do caput do art. 157 da Constituicido Federal;

V - parcela do produto da arrecadagdo do imposto sobre a propriedade territorial rural,
relativamente a imoéveis situados nos Municipios, prevista no inciso Il do caput do art. 158
da Constituicao Federal;

VI - parcela do produto da arrecadagao do imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza e do imposto sobre produtos industrializados devida ao Fundo de Participagado dos
Estados e do Distrito Federal — FPE e prevista na alinea a do inciso | do caput do art. 159 da
Constituicao Federal e no Sistema Tributario Nacional de que trata a Lei no 5.172, de 25 de
outubro de 1966;

VIl - parcela do produto da arrecadagdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza e do imposto sobre produtos industrializados devida ao Fundo de Participagcado dos
Municipios — FPM e prevista na alinea b do inciso | do caput do art. 159 da Constituicdo
Federal e no Sistema Tributario Nacional de que trata a Lei n° 5.172, de 25 de outubro de
1966;

VIl - parcela do produto da arrecadagao do imposto sobre produtos industrializados devida
aos Estados e ao Distrito Federal e prevista no inciso Il do caput do art. 159 da Constituicao
Federal e na Lei Complementar n® 61, de 26 de dezembro de 1989; e

IX - receitas da divida ativa tributaria relativa aos impostos previstos neste artigo, bem como
juros e multas eventualmente incidentes.

§ 1° Inclui-se na base de calculo dos recursos referidos nos incisos do caput deste artigo o
montante de recursos financeiros transferidos pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, conforme disposto na Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996.
§ 2° Além dos recursos mencionados nos incisos do caput e no § 1° deste artigo, os Fundos
contarao com a complementacao da Unido, nos termos da Secao |l deste Capitulo.

Secao Il

Da Complementacéo da Uni&o

Art. 4° A Unido complementara os recursos dos Fundos sempre que, no dmbito de cada
Estado e no Distrito Federal, o valor médio ponderado por aluno, calculado na forma do
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Anexo desta Lei, ndo alcancar o minimo definido nacionalmente, fixado de forma a que a
complementacao da Uniao nao seja inferior aos valores previstos no inciso VII do caput do
art. 60 do ADCT.

§ 1° O valor anual minimo por aluno definido nacionalmente constitui-se em valor de
referéncia relativo aos anos iniciais do ensino fundamental urbano e sera determinado
contabilmente em fungao da complementagao da Unido.

§ 2° O valor anual minimo por aluno sera definido nacionalmente, considerando-se a
complementagao da Unido apds a deducdo da parcela de que trata o art. 7° desta Lei,
relativa a programas direcionados para a melhoria da qualidade da educagao basica.

Art. 5° A complementacdo da Unidao destina-se exclusivamente a assegurar recursos
financeiros aos Fundos, aplicando-se o disposto no caput do art. 160 da Constituicdo
Federal.

§ 1° E vedada a utilizagéo dos recursos oriundos da arrecadacg&o da contribui¢do social do
salario-educacdo a que se refere o § 5° do art. 212 da Constituicio Federal na
complementagéao da Unido aos Fundos.

§ 2° A vinculagdo de recursos para manutengao e desenvolvimento do ensino estabelecida
no art. 212 da Constituicdo Federal suportara, no maximo, 30% (trinta por cento) da
complementacgao da Uniao.

Art. 6° A complementacado da Unido sera de, no minimo, 10% (dez por cento) do total dos
recursos a que se refere o inciso Il do caput do art. 60 do ADCT.

§ 1° A complementagdo da Unido observara o cronograma da programacao financeira do
Tesouro Nacional e contemplard pagamentos mensais de, no minimo, 5% (cinco por cento)
da complementagdo anual, a serem realizados até o ultimo dia utii de cada més,
assegurados os repasses de, no minimo, 45% (quarenta e cinco por cento) até 31 de julho,
de 85% (oitenta e cinco por cento) até 31 de dezembro de cada ano, e de 100% (cem por
cento) até 31 de janeiro do exercicio imediatamente subseqlente.

§ 2° A complementagdao da Unido a maior ou a menor em funcdo da diferenca entre a
receita utilizada para o calculo e a receita realizada do exercicio de referéncia sera ajustada
no 1° (primeiro) quadrimestre do exercicio imediatamente subsequente e debitada ou
creditada a conta especifica dos Fundos, conforme o caso.

§ 3° O nao-cumprimento do disposto no caput deste artigo importara em crime de
responsabilidade da autoridade competente.

Art. 7° Parcela da complementagcdo da Unido, a ser fixada anualmente pela Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educacado Basica de Qualidade instituida na
forma da Secéo Il do Capitulo Ill desta Lei, limitada a até 10% (dez por cento) de seu valor
anual, podera ser distribuida para os Fundos por meio de programas direcionados para a
melhoria da qualidade da educacgao basica, na forma do regulamento.

Paragrafo unico. Para a distribuicdo da parcela de recursos da complementacao a que se
refere o caput deste artigo aos Fundos de ambito estadual beneficiarios da complementagao
nos termos do art. 4° desta Lei, levar-se-a em consideracéo:

| - a apresentagdo de projetos em regime de colaboracdo por Estado e respectivos
Municipios ou por consorcios municipais;
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Il - o desempenho do sistema de ensino no que se refere ao esforco de habilitagao dos
professores e aprendizagem dos educandos e melhoria do fluxo escolar;

Il - o esforgo fiscal dos entes federados;

IV - a vigéncia de plano estadual ou municipal de educagao aprovado por lei.
CAPITULO 1l

DA DISTRIBUICAO DOS RECURSOS

Secéao |

Disposicdes Gerais

Art. 8° A distribuicdo de recursos que compdem os Fundos, no ambito de cada Estado e do
Distrito Federal, dar-se-a, entre o governo estadual e os de seus Municipios, na proporgéo
do numero de alunos matriculados nas respectivas redes de educacdo basica publica
presencial, na forma do Anexo desta Lei.

§ 1° Admitir-se-4, para efeito da distribuicdo dos recursos previstos no inciso Il do caput do
art. 60 do ADCT, em relagao as instituicdes comunitarias, confessionais ou filantropicas sem
fins lucrativos e conveniadas com o poder publico, o cOmputo das matriculas efetivadas na
educacao infantil oferecida em creches para criangas de até 3 (trés) anos.

§ 2° As instituicobes a que se refere o § 1° deste artigo deverdo obrigatéria e
cumulativamente:

| - oferecer igualdade de condigbes para o acesso e permanéncia na escola e atendimento
educacional gratuito a todos os seus alunos;

Il - comprovar finalidade nao lucrativa e aplicar seus excedentes financeiros em educacao
na etapa ou modalidade previstas nos §§ 1°, 3° e 4° deste artigo;

lll - assegurar a destinacao de seu patriménio a outra escola comunitaria, filantrépica ou
confessional com atuacao na etapa ou modalidade previstas nos §§ 10, 30 e 40 deste artigo
ou ao poder publico no caso do encerramento de suas atividades;

IV - atender a padrdes minimos de qualidade definidos pelo 6rgao normativo do sistema de
ensino, inclusive, obrigatoriamente, ter aprovados seus projetos pedagdgicos;

V - ter certificado do Conselho Nacional de Assisténcia Social ou 6rgao equivalente, na
forma do regulamento.

§ 3° Admitir-se-a, pelo prazo de 4 (quatro) anos, o cdmputo das matriculas das pré-escolas,
comunitarias, confessionais ou filantrépicas, sem fins lucrativos, conveniadas com o poder
publico e que atendam as criangas de 4 (quatro) e 5 (cinco) anos, observadas as condi¢oes
previstas nos incisos | a V do § 20 deste artigo, efetivadas, conforme o censo escolar mais
atualizado até a data de publicacdo desta Lei.

§ 4° Observado o disposto no paragrafo unico do art. 60 da Lei no 9.394, de 20 de dezembro
de 1996, e no § 2° deste artigo, admitir-se-a o computo das matriculas efetivadas, conforme
0 censo escolar mais atualizado, na educacdo especial oferecida em instituicbes
comunitarias, confessionais ou filantropicas sem fins lucrativos, conveniadas com o poder
publico, com atuagao exclusiva na modalidade.



317

§ 5° Eventuais diferengas do valor anual por aluno entre as instituicbes publicas da etapa e
da modalidade referidas neste artigo e as instituicdes a que se refere o § 1° deste artigo
serdo aplicadas na criagao de infra-estrutura da rede escolar publica.

§ 6° Os recursos destinados as instituicdes de que tratam os §§ 1°, 3° e 4° deste artigo
somente poderdo ser destinados as categorias de despesa previstas no art. 70 da Lei n°
9.394, de 20 de dezembro de 1996.

Art. 9° Para os fins da distribuicao dos recursos de que trata esta Lei, serdo consideradas
exclusivamente as matriculas presenciais efetivas, conforme os dados apurados no censo
escolar mais atualizado, realizado anualmente pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP, considerando as pondera¢des aplicaveis.

§ 1° Os recursos seréo distribuidos entre o Distrito Federal, os Estados e seus Municipios,
considerando-se exclusivamente as matriculas nos respectivos ambitos de atuacao
prioritaria, conforme os §§ 2° e 3° do art. 211 da Constituicdo Federal, observado o disposto
no § 10 do art. 21 desta Lei.

§ 2° Serdo consideradas, para a educacgao especial, as matriculas na rede regular de
ensino, em classes comuns ou em classes especiais de escolas regulares, e em escolas
especiais ou especializadas.

§ 3° Os profissionais do magistério da educacgao basica da rede publica de ensino cedidos
para as instituicbes a que se referem os §§ 1°, 3° e 4° do art. 8° desta Lei serdo
considerados como em efetivo exercicio na educagao basica publica para fins do disposto
no art. 22 desta Lei.

§ 4° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao, no prazo de 30 (trinta) dias da
publicacdo dos dados do censo escolar no Diario Oficial da Uni&do, apresentar recursos para
retificacdo dos dados publicados.

Art. 10. A distribuicdo proporcional de recursos dos Fundos levara em conta as seguintes
diferengas entre etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educagao
basica:

| - creche em tempo integral;

Il - pré-escola em tempo integral;

[l - creche em tempo parcial;

IV - pré-escola em tempo parcial;

V - anos iniciais do ensino fundamental urbano;

VI - anos iniciais do ensino fundamental no campo;

VII - anos finais do ensino fundamental urbano;

VIII - anos finais do ensino fundamental no campo;

IX- ensino fundamental em tempo integral;
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X - ensino médio urbano;

Xl - ensino médio no campo;

Xll - ensino médio em tempo integral;

XIII - ensino médio integrado a educagao profissional;

XIV - educagédo especial;

XV - educacéo indigena e quilombola;

XVI - educacao de jovens e adultos com avaliagao no processo;

XVII - educacéo de jovens e adultos integrada a educacgao profissional de nivel médio, com
avaliagdo no processo.

§ 1° A ponderacao entre diferentes etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de
ensino adotara como referéncia o fator 1 (um) para os anos iniciais do ensino fundamental
urbano, observado o disposto no § 1° do art. 32 desta Lei.

§ 2° A ponderagado entre demais etapas, modalidades e tipos de estabelecimento sera
resultado da multiplicagcao do fator de referéncia por um fator especifico fixado entre 0,70
(setenta centésimos) e 1,30 (um inteiro e trinta centésimos), observando-se, em qualquer
hipotese, o limite previsto no art. 11 desta Lei.

§ 3° Para os fins do disposto neste artigo, o regulamento dispora sobre a educagao basica
em tempo integral e sobre os anos iniciais e finais do ensino fundamental.

§ 4° O direito a educagao infantil sera assegurado as criangas até o término do ano letivo em
que completarem 6 (seis) anos de idade.

Art. 11. A apropriagéo dos recursos em fungdo das matriculas na modalidade de educacao
de jovens e adultos, nos termos da alinea ¢ do inciso Il do caput do art. 60 do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias - ADCT observara, em cada Estado e no Distrito
Federal, percentual de até 15% (quinze por cento) dos recursos do Fundo respectivo.

Secao Il

Da Comisséo Intergovernamental de Financiamento para a Educacédo Basica de
Qualidade

Art. 12. Fica instituida, no &ambito do Ministério da Educagdo, a Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade, com a
seguinte composicao:

I - 1 (um) representante do Ministério da Educagéo;
Il - 1 (um) representante dos secretarios estaduais de educac¢do de cada uma das 5 (cinco)

regides politico-administrativas do Brasil indicado pelas se¢des regionais do Conselho
Nacional de Secretarios de Estado da Educacéao - CONSED;
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[l - 1 (um) representante dos secretarios municipais de educacao de cada uma das 5 (cinco)
regides politico-administrativas do Brasil indicado pelas seg¢des regionais da Unido Nacional
dos Dirigentes Municipais de Educa¢ao - UNDIME.

§ 1° As deliberagbes da Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacao
Basica de Qualidade serdo registradas em ata circunstanciada, lavrada conforme seu
regimento interno.

§ 2° As deliberagdes relativas a especificacdo das ponderagdes serdo baixadas em
resolugao publicada no Diario Oficial da Uniao até o dia 31 de julho de cada exercicio, para
vigéncia no exercicio seguinte.

§ 3° A participagdo na Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacao
Basica de Qualidade é fungcdo n&do remunerada de relevante interesse publico, e seus
membros, quando convocados, fardo jus a transporte e diarias.

Art. 13. No exercicio de suas atribuicdes, compete a Comissdo Intergovernamental de
Financiamento para a Educagao Basica de Qualidade:

| - especificar anualmente as ponderagdes aplicaveis entre diferentes etapas, modalidades e
tipos de estabelecimento de ensino da educacgao basica, observado o disposto no art. 10
desta Lei, levando em consideragao a correspondéncia ao custo real da respectiva etapa e
modalidade e tipo de estabelecimento de educagdo basica, segundo estudos de custo
realizados e publicados pelo Inep;

Il - fixar anualmente o limite proporcional de apropriagdo de recursos pelas diferentes
etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacao basica, observado
o disposto no art. 11 desta Lei;

lll - fixar anualmente a parcela da complementacdo da Unido a ser distribuida para os
Fundos por meio de programas direcionados para a melhoria da qualidade da educacéo
basica, bem como respectivos critérios de distribuicao, observado o disposto no art. 7° desta
Lei;

IV - elaborar, requisitar ou orientar a elaboracdo de estudos técnicos pertinentes, sempre
que necessario;

V - elaborar seu regimento interno, baixado em portaria do Ministro de Estado da Educacéo.

§ 1° Serdo adotados como base para a decisdo da Comissdo Intergovernamental de
Financiamento para a Educacao Basica de Qualidade os dados do censo escolar anual mais
atualizado realizado pelo Inep.

§ 2° A Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de
Qualidade exercera suas competéncias em observancia as garantias estabelecidas nos
incisos I, Il, lll e IV do caput do art. 208 da Constituicdo Federal e as metas de
universalizacdo da educacgao basica estabelecidas no plano nacional de educacéo.

Art. 14. As despesas da Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educagao

Basica de Qualidade correrdao a conta das dotagdes orgamentarias anualmente consignadas
ao Ministério da Educacéo.

CAPITULO IV
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DA TRANSFERENCIA E DA GESTAO DOS RECURSOS

Art. 15. O Poder Executivo federal publicara, até 31 de dezembro de cada exercicio, para
vigéncia no exercicio subsequente:

| - a estimativa da receita total dos Fundos;
Il - a estimativa do valor da complementagao da Uniao;

lll - a estimativa dos valores anuais por aluno no dmbito do Distrito Federal e de cada
Estado;

IV - o0 valor anual minimo por aluno definido nacionalmente.

Paragrafo unico. Para o ajuste da complementacao da Unido de que trata o § 2° do art. 6°
desta Lei, os Estados e o Distrito Federal deverao publicar na imprensa oficial e encaminhar
a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, até o dia 31 de janeiro, os
valores da arrecadacao efetiva dos impostos e das transferéncias de que trata o art. 3° desta
Lei referentes ao exercicio imediatamente anterior.

Art. 16. Os recursos dos Fundos serao disponibilizados pelas unidades transferidoras ao
Banco do Brasil S.A. ou Caixa Econdbmica Federal, que realizara a distribuicdo dos valores
devidos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Paragrafo unico. Sao unidades transferidoras a Unido, os Estados e o Distrito Federal em
relagdo as respectivas parcelas do Fundo cuja arrecadagdao e disponibilizacdo para
distribuicdo sejam de sua responsabilidade.

Art. 17. Os recursos dos Fundos, provenientes da Unido, dos Estados e do Distrito Federal,
serdo repassados automaticamente para contas Unicas e especificas dos Governos
Estaduais, do Distrito Federal e dos Municipios, vinculadas ao respectivo Fundo, instituidas
para esse fim e mantidas na instituicao financeira de que trata o art. 16 desta Lei.

§ 1° Os repasses aos Fundos provenientes das participagdes a que se refere o inciso Il do
caput do art. 158 e as alineas a e b do inciso | do caput e inciso Il do caput do art. 159 da
Constituicdo Federal, bem como os repasses aos Fundos a conta das compensacbes
financeiras aos Estados, Distrito Federal e Municipios a que se refere a Lei Complementar
no 87, de 13 de setembro de 1996, constardo dos orgcamentos da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal e serao creditados pela Unido em favor dos Governos Estaduais, do Distrito
Federal e dos Municipios nas contas especificas a que se refere este artigo, respeitados os
critérios e as finalidades estabelecidas nesta Lei, observados 0os mesmos prazos,
procedimentos e forma de divulgacdo adotados para o repasse do restante dessas
transferéncias constitucionais em favor desses governos.

§ 2° Os repasses aos Fundos provenientes dos impostos previstos nos incisos |, Il e lll do
caput do art. 155 combinados com os incisos Ill e IV do caput do art. 158 da Constituicao
Federal constarao dos orcamentos dos Governos Estaduais e do Distrito Federal e serao
depositados pelo estabelecimento oficial de crédito previsto no art. 4° da Lei Complementar
no 63, de 11 de janeiro de 1990, no momento em que a arrecadagao estiver sendo realizada
nas contas do Fundo abertas na instituigdo financeira de que trata o caput deste artigo.

§ 3° A instituicao financeira de que trata o caput deste artigo, no que se refere aos recursos
dos impostos e participagbes mencionados no § 2° deste artigo, creditara imediatamente as
parcelas devidas ao Governo Estadual, ao Distrito Federal e aos Municipios nas contas
especificas referidas neste artigo, observados os critérios e as finalidades estabelecidas
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nesta Lei, procedendo a divulgacao dos valores creditados de forma similar e com a mesma
periodicidade utilizada pelos Estados em relacdo ao restante da transferéncia do referido
imposto.

§ 4° Os recursos dos Fundos provenientes da parcela do imposto sobre produtos
industrializados, de que trata o inciso Il do caput do art. 159 da Constituicao Federal, serao
creditados pela Unido em favor dos Governos Estaduais e do Distrito Federal nas contas
especificas, segundo os critérios e respeitadas as finalidades estabelecidas nesta Lei,
observados os mesmos prazos, procedimentos e forma de divulgagao previstos na Lei
Complementar n® 61, de 26 de dezembro de 1989.

§ 5° Do montante dos recursos do imposto sobre produtos industrializados de que trata o
inciso Il do caput do art. 159 da Constituicdo Federal a parcela devida aos Municipios, na
forma do disposto no art. 5° da Lei Complementar n° 61, de 26 de dezembro de 1989, sera
repassada pelo Governo Estadual ao respectivo Fundo e os recursos serdo creditados na
conta especifica a que se refere este artigo, observados os mesmos prazos, procedimentos
e forma de divulgacéo do restante dessa transferéncia aos Municipios.

§ 6° A instituicao financeira disponibilizara, permanentemente, aos conselhos referidos nos
incisos II, Il e IV do § 1° do art. 24 desta Lei os extratos bancarios referentes a conta do
fundo.

§ 7° Os recursos depositados na conta especifica a que se refere o caput deste artigo serao
depositados pela Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios na forma prevista no § 50 do
art. 69 da Lei no 9.394, de 20 de dezembro de 1996.

Art. 18. Nos termos do § 4° do art. 211 da Constituicdo Federal, os Estados e os Municipios
poderao celebrar convénios para a transferéncia de alunos, recursos humanos, materiais e
encargos financeiros, assim como de transporte escolar, acompanhados da transferéncia
imediata de recursos financeiros correspondentes ao numero de matriculas assumido pelo
ente federado.

Paragrafo unico. (VETADO)

Art. 19. Os recursos disponibilizados aos Fundos pela Unido, pelos Estados e pelo Distrito
Federal deverao ser registrados de forma detalhada a fim de evidenciar as respectivas
transferéncias.

Art. 20. Os eventuais saldos de recursos financeiros disponiveis nas contas especificas dos
Fundos cuja perspectiva de utilizagao seja superior a 15 (quinze) dias deverao ser aplicados
em operagdes financeiras de curto prazo ou de mercado aberto, lastreadas em titulos da
divida publica, na instituicao financeira responsavel pela movimentacdo dos recursos, de
modo a preservar seu poder de compra.

Paragrafo unico. Os ganhos financeiros auferidos em decorréncia das aplicagcbes previstas
no caput deste artigo deverdo ser utilizados na mesma finalidade e de acordo com os
mesmos critérios e condi¢coes estabelecidas para utilizagao do valor principal do Fundo.
CAPITULO V

DA UTILIZACAO DOS RECURSOS

Art. 21. Os recursos dos Fundos, inclusive aqueles oriundos de complementagao da Uniao,

serdo utilizados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, no exercicio
financeiro em que lhes forem creditados, em agdes consideradas como de manutencgao e
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desenvolvimento do ensino para a educacgao basica publica, conforme disposto no art. 70 da
Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996.

§ 1° Os recursos poderao ser aplicados pelos Estados e Municipios indistintamente entre
etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educagao basica nos seus
respectivos dmbitos de atuagao prioritaria, conforme estabelecido nos §§ 2° e 3° do art. 211
da Constituicao Federal.

§ 2° Até 5% (cinco por cento) dos recursos recebidos a conta dos Fundos, inclusive relativos
a complementagao da Unido recebidos nos termos do § 1° do art. 6° desta Lei, poderao ser
utilizados no 1° (primeiro) trimestre do exercicio imediatamente subseqliente, mediante
abertura de crédito adicional.

Art. 22. Pelo menos 60% (sessenta por cento) dos recursos anuais totais dos Fundos serdo
destinados ao pagamento da remuneragao dos profissionais do magistério da educagao
basica em efetivo exercicio na rede publica.

Paragrafo unico. Para os fins do disposto no caput deste artigo, considera-se:

| - remuneracao: o total de pagamentos devidos aos profissionais do magistério da
educacao, em decorréncia do efetivo exercicio em cargo, emprego ou fungdo, integrantes da
estrutura, quadro ou tabela de servidores do Estado, Distrito Federal ou Municipio, conforme
0 caso, inclusive 0s encargos sociais incidentes;

Il - profissionais do magistério da educacgao: docentes, profissionais que oferecem suporte
pedagogico direto ao exercicio da docéncia: dire¢cdo ou administracdo escolar,
planejamento, inspecao, supervisao, orientagdo educacional e coordenagao pedagdgica;

Il - efetivo exercicio: atuagao efetiva no desempenho das atividades de magistério previstas
no inciso Il deste paragrafo associada a sua regular vinculagdo contratual, temporaria ou
estatutaria, com o ente governamental que o remunera, ndo sendo descaracterizado por
eventuais afastamentos temporarios previstos em lei, com énus para o empregador, que nao
impliguem rompimento da relagao juridica existente.

Art. 23. E vedada a utilizagéo dos recursos dos Fundos:

| - no financiamento das despesas nao consideradas como de manutencido e
desenvolvimento da educagdo basica, conforme o art. 71 da Lei n° 9.394, de 20 de
dezembro de 1996;

Il - como garantia ou contrapartida de operagdes de crédito, internas ou externas, contraidas
pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios que nao se destinem ao
financiamento de projetos, agbes ou programas considerados como agao de manutencao e
desenvolvimento do ensino para a educacéao basica.

CAPITULO VI

DO ACOMPANHAMENTO, CONTROLE SOCIAL, COMPROVACAO E FISCALIZACAO
DOS RECURSOS

Art. 24. O acompanhamento e o controle social sobre a distribuicdo, a transferéncia e a
aplicacdo dos recursos dos Fundos serédo exercidos, junto aos respectivos governos, no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por conselhos
instituidos especificamente para esse fim.
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§ 1° Os conselhos serdo criados por legislagdo especifica, editada no pertinente ambito
governamental, observados os seguintes critérios de composicao:

| - em dmbito federal, por no minimo 14 (quatorze) membros, sendo:

a) até 4 (quatro) representantes do Ministério da Educagao;

b) 1 (um) representante do Ministério da Fazenda;

c) 1 (um) representante do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao;
d) 1 (um) representante do Conselho Nacional de Educacgao;

e) 1 (um) representante do Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Educacéo -
CONSED;

f) 1 (um) representante da Confederagédo Nacional dos Trabalhadores em Educacéo -
CNTE;

g) 1 (um) representante da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagéo -
UNDIME;

h) 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educacao basica publica;

i) 2 (dois) representantes dos estudantes da educacdo basica publica, um dos quais
indicado pela Uniao Brasileira de Estudantes Secundaristas - UBES;

Il - em ambito estadual, por no minimo 12 (doze) membros, sendo:

a) 3 (trés) representantes do Poder Executivo estadual, dos quais pelo menos 1 (um) do
orgao estadual responsavel pela educacgao basica;

b) 2 (dois) representantes dos Poderes Executivos Municipais;
c) 1 (um) representante do Conselho Estadual de Educacéo;

d) 1 (um) representante da seccional da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacédo - UNDIME;

e) 1 (um) representante da seccional da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Educacédo - CNTE;

f) 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educagao basica publica;

g) 2 (dois) representantes dos estudantes da educagao basica publica, 1 (um) dos quais
indicado pela entidade estadual de estudantes secundaristas;

lIl - no Distrito Federal, por no minimo 9 (nove) membros, sendo a composi¢cao determinada
pelo disposto no inciso Il deste paragrafo, excluidos os membros mencionados nas suas
alineas b e d;

IV - em admbito municipal, por no minimo 9 (nove) membros, sendo:

a) 2 (dois) representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais pelo menos 1 (um) da
Secretaria Municipal de Educagao ou érgao educacional equivalente;
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b) 1 (um) representante dos professores da educagao basica publica;

c) 1 (um) representante dos diretores das escolas basicas publicas;

d) 1 (um) representante dos servidores técnico-administrativos das escolas basicas publicas;
e) 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educacao basica publica;

f) 2 (dois) representantes dos estudantes da educacdo basica publica, um dos quais
indicado pela entidade de estudantes secundaristas.

§ 2° Integrardo ainda os conselhos municipais dos Fundos, quando houver, 1 (um)
representante do respectivo Conselho Municipal de Educagdo e 1 (um) representante do
Conselho Tutelar a que se refere a Lei no 8.069, de 13 de julho de 1990, indicados por seus
pares.

§ 3° Os membros dos conselhos previstos no caput deste artigo serdo indicados até 20
(vinte) dias antes do término do mandato dos conselheiros anteriores:

| - pelos dirigentes dos érgdos federais, estaduais, municipais e do Distrito Federal e das
entidades de classes organizadas, nos casos das representagdes dessas instancias;

Il - nos casos dos representantes dos diretores, pais de alunos e estudantes, pelo conjunto
dos estabelecimentos ou entidades de ambito nacional, estadual ou municipal, conforme o
caso, em processo eletivo organizado para esse fim, pelos respectivos pares;

lll - nos casos de representantes de professores e servidores, pelas entidades sindicais da
respectiva categoria.

§ 4° Indicados os conselheiros, na forma dos incisos | e Il do § 3o deste artigo, o Ministério
da Educacéao designara os integrantes do conselho previsto no inciso | do § 10 deste artigo,
e o Poder Executivo competente designara os integrantes dos conselhos previstos nos
incisos Il, lll e IV do § 10 deste artigo.

§ 5° Sao impedidos de integrar os conselhos a que se refere o caput deste artigo:

| - cOnjuge e parentes consanglineos ou afins, até 3° (terceiro) grau, do Presidente e do
Vice-Presidente da Republica, dos Ministros de Estado, do Governador e do Vice-
Governador, do Prefeito e do Vice-Prefeito, e dos Secretarios Estaduais, Distritais ou
Municipais;

Il - tesoureiro, contador ou funcionario de empresa de assessoria ou consultoria que
prestem servicos relacionados a administracido ou controle interno dos recursos do Fundo,
bem como cbnjuges, parentes consangliineos ou afins, até 3° (terceiro) grau, desses
profissionais;

[l - estudantes que ndo sejam emancipados;

IV - pais de alunos que:

a) exercam cargos ou funcdes publicas de livre nomeacido e exoneragao no ambito dos
6rgaos do respectivo Poder Executivo gestor dos recursos; ou
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b) prestem servicos terceirizados, no ambito dos Poderes Executivos em que atuam os
respectivos conselhos.

§ 6° O presidente dos conselhos previstos no caput deste artigo sera eleito por seus pares
em reunido do colegiado, sendo impedido de ocupar a fungcdo o representante do governo
gestor dos recursos do Fundo no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

§ 7° Os conselhos dos Fundos atuardo com autonomia, sem vinculagao ou subordinagcao
institucional ao Poder Executivo local e serdo renovados periodicamente ao final de cada
mandato dos seus membros.

§ 8° A atuagao dos membros dos conselhos dos Fundos:
| - n3o sera remunerada;
Il - é considerada atividade de relevante interesse social;

lll - assegura isencédo da obrigatoriedade de testemunhar sobre informagbes recebidas ou
prestadas em razao do exercicio de suas atividades de conselheiro e sobre as pessoas que
Ihes confiarem ou deles receberem informacgdes;

IV - veda, quando os conselheiros forem representantes de professores e diretores ou de
servidores das escolas publicas, no curso do mandato:

a) exoneragdo ou demissdo do cargo ou emprego sem justa causa ou transferéncia
involuntaria do estabelecimento de ensino em que atuam;

b) atribuicdo de falta injustificada ao servigco em funcéo das atividades do conselho;

c) afastamento involuntario e injustificado da condicdo de conselheiro antes do término do
mandato para o qual tenha sido designado;

V - veda, quando os conselheiros forem representantes de estudantes em atividades do
conselho, no curso do mandato, atribuicdo de falta injustificada nas atividades escolares.

§ 9° Aos conselhos incumbe, ainda, supervisionar o censo escolar anual e a elaboracao da
proposta orgcamentaria anual, no dmbito de suas respectivas esferas governamentais de
atuagcdo, com o objetivo de concorrer para o regular e tempestivo tratamento e
encaminhamento dos dados estatisticos e financeiros que alicercam a operacionalizacao
dos Fundos.

§ 10. Os conselhos dos Fundos nao contardo com estrutura administrativa propria,
incumbindo a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios garantir infra-
estrutura e condigdes materiais adequadas a execucdo plena das competéncias dos
conselhos e oferecer ao Ministério da Educacdo os dados cadastrais relativos a criagao e
composigao dos respectivos conselhos.

§ 11. Os membros dos conselhos de acompanhamento e controle terdo mandato de, no
maximo, 2 (dois) anos, permitida 1 (uma) reconducao por igual periodo.

§ 12. Na hipotese da inexisténcia de estudantes emancipados, representagao estudantil
podera acompanhar as reunides do conselho com direito a voz.
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§ 13. Aos conselhos incumbe, também, acompanhar a aplicacdo dos recursos federais
transferidos a conta do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar - PNATE e do
Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacao de Jovens e
Adultos e, ainda, receber e analisar as prestacdes de contas referentes a esses Programas,
formulando pareceres conclusivos acerca da aplicagdo desses recursos e encaminhando-os
ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacgéo - FNDE.

Art. 25. Os registros contabeis e os demonstrativos gerenciais mensais, atualizados,
relativos aos recursos repassados e recebidos a conta dos Fundos assim como os
referentes as despesas realizadas ficardo permanentemente a disposicdo dos conselhos
responsaveis, bem como dos 6rgaos federais, estaduais e municipais de controle interno e
externo, e ser-lhes-a dada ampla publicidade, inclusive por meio eletronico.

Paragrafo unico. Os conselhos referidos nos incisos Il, Il e IV do § 1° do art. 24 desta Lei
poderao, sempre que julgarem conveniente:

| - apresentar ao Poder Legislativo local e aos 6rgdos de controle interno e externo
manifestacdo formal acerca dos registros contabeis e dos demonstrativos gerenciais do
Fundo;

Il - por decisdo da maioria de seus membros, convocar o Secretario de Educacgéo
competente ou servidor equivalente para prestar esclarecimentos acerca do fluxo de
recursos e a execugao das despesas do Fundo, devendo a autoridade convocada
apresentar-se em prazo nao superior a 30 (trinta) dias;

Il - requisitar ao Poder Executivo cépia de documentos referentes a:

a) licitacdo, empenho, liquidacdo e pagamento de obras e servicos custeados com recursos
do Fundo;

b) folhas de pagamento dos profissionais da educagdo, as quais deverdao discriminar
aqueles em efetivo exercicio na educacao basica e indicar o respectivo nivel, modalidade ou
tipo de estabelecimento a que estejam vinculados;

c) documentos referentes aos convénios com as instituicdes a que se refere o art. 8° desta
Lei;

d) outros documentos necessarios ao desempenho de suas funcgoes;
IV - realizar visitas e inspetorias in loco para verificar:

a) o desenvolvimento regular de obras e servigos efetuados nas instituicbes escolares com
recursos do Fundo;

b) a adequacao do servigo de transporte escolar;

c) a utilizagdo em beneficio do sistema de ensino de bens adquiridos com recursos do
Fundo.

Art. 26. A fiscalizagao e o controle referentes ao cumprimento do disposto no art. 212 da
Constituicdo Federal e do disposto nesta Lei, especialmente em relacdo a aplicagdo da
totalidade dos recursos dos Fundos, serao exercidos:

| - pelo érgao de controle interno no ambito da Unido e pelos 6rgaos de controle interno no
ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;
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Il - pelos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, junto aos
respectivos entes governamentais sob suas jurisdigoes;

lll - pelo Tribunal de Contas da Unido, no que tange as atribuigbes a cargo dos érgaos
federais, especialmente em relagdo a complementacao da Uniao.

Art. 27. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios prestardo contas dos recursos dos
Fundos conforme os procedimentos adotados pelos Tribunais de Contas competentes,
observada a regulamentacao aplicavel.

Paragrafo unico. As prestagbes de contas serdo instruidas com parecer do conselho
responsavel, que devera ser apresentado ao Poder Executivo respectivo em até 30 (trinta)
dias antes do vencimento do prazo para a apresentagao da prestacido de contas prevista no
caput deste artigo.

Art. 28. O descumprimento do disposto no art. 212 da Constituicdo Federal e do disposto
nesta Lei sujeitara os Estados e o Distrito Federal a intervencédo da Unido, e os Municipios a
intervencao dos respectivos Estados a que pertencem, nos termos da alinea e do inciso VII
do caput do art. 34 e do inciso Il do caput do art. 35 da Constituicido Federal.

Art. 29. A defesa da ordem juridica, do regime democratico, dos interesses sociais e
individuais indisponiveis, relacionada ao pleno cumprimento desta Lei, compete ao
Ministério Publico dos Estados e do Distrito Federal e Territérios e ao Ministério Publico
Federal, especialmente quanto as transferéncias de recursos federais.

§ 1° A legitimidade do Ministério Publico prevista no caput deste artigo ndo exclui a de
terceiros para a propositura de agbes a que se referem o inciso LXXIIl do caput do art. 5° e o
§ 1° do art. 129 da Constituicdo Federal, sendo-lhes assegurado o acesso gratuito aos
documentos mencionados nos arts. 25 e 27 desta Lei.

§ 2° Admitir-se-a litisconsorcio facultativo entre os Ministérios Publicos da Unido, do Distrito
Federal e dos Estados para a fiscalizacdo da aplicagao dos recursos dos Fundos que
receberem complementacéo da Unido.

Art. 30. O Ministério da Educagao atuara:

| - no apoio técnico relacionado aos procedimentos e critérios de aplicagdo dos recursos dos
Fundos, junto aos Estados, Distrito Federal e Municipios e as instancias responsaveis pelo
acompanhamento, fiscalizagao e controle interno e externo;

Il - na capacitacdo dos membros dos conselhos;

lll - na divulgacéo de orientagcbes sobre a operacionalizagdo do Fundo e de dados sobre a
previsdo, a realizacdo e a utilizacao dos valores financeiros repassados, por meio de
publicacéo e distribuicdo de documentos informativos e em meio eletrénico de livre acesso
publico;

IV - na realizagado de estudos técnicos com vistas na definicdo do valor referencial anual por
aluno que assegure padrao minimo de qualidade do ensino;

V - no monitoramento da aplicagdo dos recursos dos Fundos, por meio de sistema de
informacdes orgcamentarias e financeiras e de cooperagcao com os Tribunais de Contas dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal;
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VI - na realizagdo de avaliagdes dos resultados da aplicacdo desta Lei, com vistas na
adocdo de medidas operacionais e de natureza politico-educacional corretivas, devendo a
primeira dessas medidas se realizar em até 2 (dois) anos ap6s a implantagéo do Fundo.
CAPITULO VII

DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Secéao |

Disposicdes Transitorias

Art. 31. Os Fundos serdo implantados progressivamente nos primeiros 3 (trés) anos de
vigéncia, conforme o disposto neste artigo.

§ 1° A porcentagem de recursos de que trata o art. 3° desta Lei sera alcangada conforme a
seguinte progressao:

| - para os impostos e transferéncias constantes do inciso Il do caput do art. 155, do inciso
IV do caput do art. 158, das alineas a e b do inciso | € do inciso |l do caput do art. 159 da
Constituicdo Federal, bem como para a receita a que se refere o § 1° do art. 3° desta Lei:

a) 16,66% (dezesseis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento), no 1° (primeiro) ano;
b) 18,33% (dezoito inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no 2° (segundo) ano; e

¢) 20% (vinte por cento), a partir do 3° (terceiro) ano, inclusive;

Il - para os impostos e transferéncias constantes dos incisos | e Ill do caput do art. 155,
inciso Il do caput do art. 157, incisos Il e Il do caput do art. 158 da Constituicao Federal:

a) 6,66% (seis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento), no 1° (primeiro) ano;
b) 13,33% (treze inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no 2° (segundo) ano; e
c) 20% (vinte por cento), a partir do 3° (terceiro) ano, inclusive.

§ 2° As matriculas de que trata o art. 9° desta Lei serdao consideradas conforme a seguinte
progressao:

| - para o ensino fundamental regular e especial publico: a totalidade das matriculas
imediatamente a partir do 1° (primeiro) ano de vigéncia do Fundo;

Il - para a educacéo infantil, o ensino médio e a educacgéo de jovens e adultos:

a) 1/3 (um tergo) das matriculas no 1° (primeiro) ano de vigéncia do Fundo;

b) 2/3 (dois ter¢os) das matriculas no 2° (segundo) ano de vigéncia do Fundo;

c) a totalidade das matriculas a partir do 3° (terceiro) ano de vigéncia do Fundo, inclusive.
§ 3° A complementacao da Unido sera de, no minimo:

| - R$ 2.000.000.000,00 (dois bilndes de reais), no 1° (primeiro) ano de vigéncia dos Fundos;
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Il - R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), no 2° (segundo) ano de vigéncia dos
Fundos; e

Il - R$ 4.500.000.000,00 (quatro bilhdes e quinhentos milhdes de reais), no 3° (terceiro) ano
de vigéncia dos Fundos.

§ 4° Os valores a que se referem os incisos |, Il e Ill do § 3° deste artigo serdo atualizados,
anualmente, nos primeiros 3 (trés) anos de vigéncia dos Fundos, de forma a preservar em
carater permanente o valor real da complementagéao da Uni&o.

§ 5° Os valores a que se referem os incisos |, Il e Ill do § 3° deste artigo serao corrigidos,
anualmente, pela variagdo acumulada do indice Nacional de Precos ao Consumidor — INPC,
apurado pela Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, ou indice
equivalente que Ihe venha a suceder, no periodo compreendido entre o més da
promulgacdo da Emenda Constitucional n° 53, de 19 de dezembro de 2006, e 1° de janeiro
de cada um dos 3 (trés) primeiros anos de vigéncia dos Fundos.

§ 6° Até o 3° (terceiro) ano de vigéncia dos Fundos, o cronograma de complementacao da
Unido observara a programacao financeira do Tesouro Nacional e contemplara pagamentos
mensais de, no minimo, 5% (cinco por cento) da complementagao anual, a serem realizados
até o ultimo dia util de cada més, assegurados os repasses de, no minimo, 45% (quarenta e
cinco por cento) até 31 de julho e de 100% (cem por cento) até 31 de dezembro de cada
ano.

§ 7° Até o 3° (terceiro) ano de vigéncia dos Fundos, a complementacdo da Unido nao
sofrera ajuste quanto a seu montante em func¢ao da diferenga entre a receita utilizada para o
calculo e a receita realizada do exercicio de referéncia, observado o disposto no § 2° do art.
60 desta Lei quanto a distribuicdo entre os fundos instituidos no dmbito de cada Estado.

Art. 32. O valor por aluno do ensino fundamental, no Fundo de cada Estado e do Distrito
Federal, ndo podera ser inferior ao efetivamente praticado em 2006, no &mbito do Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério -
FUNDEF, estabelecido pela Emenda Constitucional n°® 14, de 12 de setembro de 1996.

§ 10 Caso o valor por aluno do ensino fundamental, no Fundo de cada Estado e do Distrito
Federal, no ambito do Fundeb, resulte inferior ao valor por aluno do ensino fundamental, no
Fundo de cada Estado e do Distrito Federal, no ambito do Fundef, adotar-se-a este ultimo
exclusivamente para a distribuicdo dos recursos do ensino fundamental, mantendo-se as
demais ponderagdes para as restantes etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de
ensino da educagao basica, na forma do regulamento.

§ 2° O valor por aluno do ensino fundamental a que se refere o caput deste artigo tera como
parametro aquele efetivamente praticado em 2006, que sera corrigido, anualmente, com
base no indice Nacional de Pregos ao Consumidor - INPC, apurado pela Fundag&o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE ou indice equivalente que lhe venha a suceder,
no periodo de 12 (doze) meses encerrados em junho do ano imediatamente anterior.

Art. 33. O valor anual minimo por aluno definido nacionalmente para o ensino fundamental
no ambito do Fundeb nio podera ser inferior ao minimo fixado nacionalmente em 2006 no
ambito do Fundef.

Art. 34. Os conselhos dos Fundos serdo instituidos no prazo de 60 (sessenta) dias
contados da vigéncia dos Fundos, inclusive mediante adaptagdes dos conselhos do Fundef
existentes na data de publicacao desta Lei.
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Art. 35. O Ministério da Educacgao devera realizar, em 5 (cinco) anos contados da vigéncia
dos Fundos, férum nacional com o objetivo de avaliar o financiamento da educagao basica
nacional, contando com representantes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios, dos trabalhadores da educacéao e de pais e alunos.

Art. 36. No 1° (primeiro) ano de vigéncia do Fundeb, as ponderag¢des seguirdo as seguintes
especificagdes:

| - creche - 0,80 (oitenta centésimos);

Il - pré-escola - 0,90 (noventa centésimos);

[l - anos iniciais do ensino fundamental urbano - 1,00 (um inteiro);

IV - anos iniciais do ensino fundamental no campo - 1,05 (um inteiro e cinco centésimos);
V - anos finais do ensino fundamental urbano - 1,10 (um inteiro e dez centésimos);

VI - anos finais do ensino fundamental no campo - 1,15 (um inteiro e quinze centésimos);
VII - ensino fundamental em tempo integral - 1,25 (um inteiro e vinte e cinco centésimos);
VIII - ensino médio urbano - 1,20 (um inteiro e vinte centésimos);

IX - ensino médio no campo - 1,25 (um inteiro e vinte e cinco centésimos);

X - ensino médio em tempo integral - 1,30 (um inteiro e trinta centésimos);

XI - ensino médio integrado a educacgao profissional - 1,30 (um inteiro e trinta centésimos);
XII - educacgao especial - 1,20 (um inteiro e vinte centésimos);

XIII - educacgao indigena e quilombola - 1,20 (um inteiro e vinte centésimos);

XIV - educacgao de jovens e adultos com avaliagao no processo - 0,70 (setenta centésimos);

XV - educacdo de jovens e adultos integrada a educacgao profissional de nivel médio, com
avaliagao no processo - 0,70 (setenta centésimos).

§ 1° A Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de
Qualidade fixara as ponderacdes referentes a creche e pré-escola em tempo integral.

§ 2° Na fixacdo dos valores a partir do 2° (segundo) ano de vigéncia do Fundeb, as
ponderag¢des entre as matriculas da educacgéo infantil seguirdo, no minimo, as seguintes
pontuacbes:

| - creche publica em tempo integral - 1,10 (um inteiro e dez centésimos);

Il - creche publica em tempo parcial - 0,80 (oitenta centésimos);

[l - creche conveniada em tempo integral - 0,95 (noventa e cinco centésimos);

IV - creche conveniada em tempo parcial - 0,80 (oitenta centésimos);

V - pré-escola em tempo integral - 1,15 (um inteiro e quinze centésimos);
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VI - pré-escola em tempo parcial - 0,90 (noventa centésimos).
Secéo I
Disposicdes Finais

Art. 37. Os Municipios poderao integrar, nos termos da legislacao local especifica e desta
Lei, o Conselho do Fundo ao Conselho Municipal de Educacao, instituindo camara
especifica para o acompanhamento e o controle social sobre a distribuicido, a transferéncia e
a aplicacao dos recursos do Fundo, observado o disposto no inciso IV do § 1° e nos §§ 2°,
3°, 4° e 5° do art. 24 desta Lei.

§ 1° A camara especifica de acompanhamento e controle social sobre a distribuicédo, a
transferéncia e a aplicacdo dos recursos do Fundeb tera competéncia deliberativa e
terminativa.

§ 2° Aplicar-se-ao para a constituicdo dos Conselhos Municipais de Educagao as regras
previstas no § 50 do art. 24 desta Lei.

Art. 38. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo assegurar no
financiamento da educacgéao basica, previsto no art. 212 da Constituicdo Federal, a melhoria
da qualidade do ensino, de forma a garantir padrdo minimo de qualidade definido
nacionalmente.

Paragrafo Unico. E assegurada a participacdo popular e da comunidade educacional no
processo de definicdo do padrao nacional de qualidade referido no caput deste artigo.

Art. 39. A Uniado desenvolvera e apoiara politicas de estimulo as iniciativas de melhoria de
qualidade do ensino, acesso e permanéncia na escola, promovidas pelas unidades
federadas, em especial aquelas voltadas para a inclusdo de criancas e adolescentes em
situagao de risco social.

Paragrafo unico. A Unido, os Estados e o Distrito Federal desenvolverdo, em regime de
colaboracgao, programas de apoio ao esfor¢o para conclusdo da educacéao basica dos alunos
regularmente matriculados no sistema publico de educagao:

| - que cumpram pena no sistema penitenciario, ainda que na condicdo de presos
provisorios;

Il - aos quais tenham sido aplicadas medidas socioeducativas nos termos da Lei no 8.069,
de 13 de julho de 1990.

Art. 40. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverao implantar Planos de Carreira
e remuneragao dos profissionais da educagao basica, de modo a assegurar:

| - a remuneragao condigna dos profissionais na educagao basica da rede publica;

Il - integracao entre o trabalho individual e a proposta pedagdgica da escola;

lIl - a melhoria da qualidade do ensino e da aprendizagem.

Paragrafo unico. Os Planos de Carreira deverdo contemplar capacitagdo profissional

especialmente voltada a formacdo continuada com vistas na melhoria da qualidade do
ensino.
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Art. 41. O poder publico devera fixar, em lei especifica, até 31 de agosto de 2007, piso
salarial profissional nacional para os profissionais do magistério publico da educagao basica.

Paragrafo unico. (VETADO)
Art. 42. (VETADO)

Art. 43. Nos meses de janeiro e fevereiro de 2007, fica mantida a sistematica de reparticao
de recursos prevista na Lei no 9.424, de 24 de dezembro de 1996, mediante a utilizacao
dos coeficientes de participagdo do Distrito Federal, de cada Estado e dos Municipios,
referentes ao exercicio de 2006, sem o pagamento de complementagao da Unio.

Art. 44. A partir de 1° de margo de 2007, a distribuicdo dos recursos dos Fundos é realizada
na forma prevista nesta Lei.

Paragrafo unico. A complementagédo da Unido prevista no inciso | do § 3° do art. 31 desta
Lei, referente ao ano de 2007, sera integralmente distribuida entre marco e dezembro.

Art. 45. O ajuste da distribuicdo dos recursos referentes ao primeiro trimestre de 2007 sera
realizado no més de abril de 2007, conforme a sistematica estabelecida nesta Lei.

Paragrafo unico. O ajuste referente a diferenga entre o total dos recursos da alinea a do
inciso | e da alinea a do inciso Il do § 1° do art. 31 desta Lei e os aportes referentes a janeiro
e fevereiro de 2007, realizados na forma do disposto neste artigo, sera pago no més de abril
de 2007.

Art. 46. Ficam revogados, a partir de 1° de janeiro de 2007, os arts. 1° a 8° e 13 da Lei n°
9.424, de 24 de dezembro de 1996, e o art. 12 da Lei n® 10.880, de 9 de junho de 2004, e o
§ 3°do art. 2° da Lei n° 10.845, de 5 de mar¢o de 2004.

Art. 47. Nos 2 (dois) primeiros anos de vigéncia do Fundeb, a Unido alocara, além dos
destinados a complementacdo ao Fundeb, recursos orcamentarios para a promocao de
programa emergencial de apoio ao ensino médio e para reforco do programa nacional de
apoio ao transporte escolar.

Art. 48. Os Fundos terao vigéncia até 31 de dezembro de 2020.
Art. 49. Esta Lei entra em vigor na data da sua publicacdo.
Brasilia, 20 de junho de 2007; 186° da Independéncia e 119° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
Tarso Genro

Guido Mantega

Fernando Haddad

Jorge Hage Sobrinho

ANEXO

Nota explicativa:

O calculo para a distribuigdo dos recursos do Fundeb é realizado em 4 (quatro) etapas
subsequentes:
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1) calculo do valor anual por aluno do Fundo, no ambito de cada Estado e do Distrito
Federal, obtido pela razdo entre o total de recursos de cada Fundo e o numero de
matriculas presenciais efetivas nos ambitos de atuagéao prioritaria (§§ 2° e 3° do art. 211 da
Constituicdo Federal), multiplicado pelos fatores de ponderacdes aplicaveis;

2) deducao da parcela da complementagao da Unido de que trata o art. 7° desta Lei;

3) distribuicdo da complementacao da Unido, conforme os seguintes procedimentos:

3.1) ordenacao decrescente dos valores anuais por aluno obtidos nos Fundos de cada
Estado e do Distrito Federal;

3.2) complementacao do ultimo Fundo até que seu valor anual por aluno se iguale ao valor
anual por aluno do Fundo imediatamente superior;

3.3) uma vez equalizados os valores anuais por aluno dos Fundos, conforme operagao 3.2,
a complementacdo da Unido sera distribuida a esses 2 (dois) Fundos até que seu valor
anual por aluno se iguale ao valor anual por aluno do Fundo imediatamente superior;

3.4) as operacgoes 3.2 e 3.3 sdo repetidas tantas vezes quantas forem necessarias até que a
complementacéo da Unido tenha sido integralmente distribuida, de forma que o valor anual
minimo por aluno resulte definido nacionalmente em fungao dessa complementagéao;

4) verificagdo, em cada Estado e no Distrito Federal, da observancia do disposto no § 1° do
art. 32 (ensino fundamental) e no art. 11 (educacdo de jovens e adultos) desta Lei,
procedendo-se aos eventuais ajustes em cada Fundo.

Foérmulas de calculo:

Valor anual por aluno:

em que:

: valor por aluno no Estado i;

: valor do Fundo do Estado i, antes da complementag¢éo da Uniao;

: nimero de matriculas do Estado i, ponderadas pelos fatores de diferenciacgao;

fator de diferenciacdo aplicavel a etapa e/ou as modalidades e/ou ao tipo de
estabelecimento de ensino j;

: numero de matriculas na etapa e/ou nas modalidades e/ou no tipo de estabelecimento de
ensino j no Estado i.

Complementagcado da Unido fixada a partir dos valores minimos previstos no inciso VIl do
caput do art. 60 do ADCT (EC no 53/06):

Comp/Uniao: > R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais), no 1° (primeiro) ano de
vigéncia;

> R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), no 2° (segundo) ano de vigéncia;

2 R$ 4.500.000.000,00 (quatro bilhdes e quinhentos milhdes de reais), no 3° (terceiro) ano
de vigéncia;
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2 10% (dez por cento) do total de recursos do fundo, a partir do 4° (quarto) ano de vigéncia.
Complementacao da Unido e valor anual minimo por aluno definido nacionalmente:

Sempre que, a Unido complementara os recursos do Fundo do Estado i até que
em que:

: valor minimo por aluno definido nacionalmente;
: valor do Fundo do Estado i apés a complementacao da Unido.

Para Estados que nao recebem complementagao da Unido, tem-se:
Distribuicdo de recursos entre o Distrito Federal, os Estados e seus Municipios:

A distribuicdo de recursos entre o Distrito Federal, os Estados e seus Municipios observa o
disposto no § 1° do art. 32 (ensino fundamental) e o disposto no art. 11 (educagéo de jovens
e adultos) desta Lei, a fim de obter a distribuicao aplicavel a demais etapas, modalidades e
tipos de estabelecimento de ensino:

em que:

. parcela de recursos do Fundo do Estado i destinada ao ensino fundamental;

: parcela de recursos do Fundo do Estado i destinada a educacéao de jovens e adultos;

. parcela de recursos do Fundo do Estado i destinada a demais etapas, modalidades e tipos
de estabelecimento de ensino.

O total de matriculas ponderadas pelos fatores de diferenciagdo aplicaveis é obtido da
seguinte forma:

em que:

: niumero de matriculas no ensino fundamental ponderadas pelos fatores de diferenciacao
aplicaveis;

: numero de matriculas na educacdo de jovens e adultos ponderadas pelos fatores de
diferenciagao aplicaveis;

. numero de matriculas em demais etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de
ensino da educacgao basica, ponderadas pelos fatores de diferenciacao aplicaveis.

Apropriagdo de recursos do Fundo do Estado i pelo Distrito Federal, pelos Estados e seus
Municipios:

em que:
k: rede de educagéao basica do Distrito Federal, do Estado i ou de um de seus Municipios;
: nimero de Municipios do Estado i;

: valor transferido para a rede k de educagao basica do Estado i;
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: numero de matriculas no ensino fundamental da rede k do Estado i, ponderadas pelos
fatores de diferenciagéo aplicaveis;

: numero de matriculas na educagéo de jovens e adultos da rede k do Estado i, ponderadas
pelos fatores de diferenciacao aplicaveis;

: numero de matriculas de demais etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de
ensino da educacdo basica da rede k do Estado i, ponderadas pelos fatores de
diferenciagao aplicaveis.

Para o Distrito Federal e cada um dos Estados:
em que:

: valor transferido tendo como base o valor por aluno do ensino fundamental efetivamente
praticado em 2006, no &mbito Fundef;

: limite proporcional de apropriagcao de recursos pela educagao de jovens e adultos;
: funcdo maximo, que considera o maior valor entre A e B;

: fungdo minimo, que considera o menor valor entre A e B.

MENSAGEM N° 402, DE 20 DE JUNHO DE 2007.
Senhor Presidente do Senado Federal,
Comunico a Vossa Exceléncia que, nos termos do § 1° do art. 66 da Constituicdo, decidi
vetar parcialmente, por inconstitucionalidade e contrariedade ao interesse publico, o Projeto
de Lei de Conversdao n° 7, de 2007 (MP n°® 339/06), que “Regulamenta o Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagado dos Profissionais da
Educagdo - FUNDEB, de que trata o art. 60 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias; altera a Lei n® 10.195, de 14 de fevereiro de 2001; revoga dispositivos das Leis
n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, 10.880, de 9 de junho de 2004, e 10.845, de 5 de
margo de 2004; e da outras providéncias”.
Ouvida, a Advocacia-Geral da Uniao manifestou-se pelo veto ao seguinte dispositivo:
Paragrafo unico do art. 18 “Art. 18.
Paragrafo unico. A transferéncia de recursos humanos a que se refere o caput deste artigo,
quando necessdria, dar-se-a pelo regime de cessao e sera precedida da anuéncia expressa
do servidor.”
Razdes do veto “O paragrafo unico do art. 18 preceitua que ‘a transferéncia de recursos

humanos a que se refere o caput deste artigo, quando necessaria, dar-se-a pelo regime de
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cessao e sera precedida da anuéncia expressa do servidor. Trata-se de uma norma
referente a regime juridico de servidor publico.

O regime juridico €, em se tratando de servidores, o conjunto de normas referentes aos seus
deveres, direitos e demais aspectos da sua vida funcional.

O § 1° do art. 61 da Constituicdo confere ao Chefe do Poder Executivo a competéncia
privativa para iniciar os processos de elaboragdo de diplomas legislativos que disponham
sobre a criagado de cargos, fungdes ou empregos publicos na administracao direta e indireta,
o0 aumento da respectiva remuneragao, bem como os referentes a servidores publicos da
Unido e dos Territorios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria (alineas ‘a’ e ‘c’ do inciso Il do art. 61), tratando-se de regra inclusive, de
observancia obrigatéria pelos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Nesse sentido, impende colacionar a mais recente jurisprudéncia do Pretério Excelso:

‘Por entender usurpada a competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo para iniciar
projeto de lei que disponha sobre regime juridico dos servidores publicos (CF. art. 61, § 1°,
II, ‘c’), de observancia obrigatéria pelos Estados-membros, o Tribunal julgou procedente
pedido formulado em acgdo direta ajuizada pelo Governador do Estado do Amapa para
declarar a inconstitucionalidade da Lei estadual 739/2003, de iniciativa parlamentar, que
dispde que a jornada de trabalho dos enfermeiros, técnicos e auxiliares de enfermagem,
dentre servidores estaduais, federais a disposicdo do Estado ou celetistas, ndo excedera
seis horas diarias e trinta horas semanais. Precedentes citados: ADI 407/MS (DJU de
19.11.99); ADI 766/RS (DJU de 11.12.98); ADI 2754/ES (DJU de 16.5.2003); ADI 2400
MC/SC (DJU de 29.6.2001). (ADI 3.175, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 17-5-07,
Informativo 467).’

Dessarte, o inquinado paragrafo Unico, afronta a Constituicido Federal na medida em que
usurpa a competéncia privativa atribuida aos Chefes dos Poderes Executivos de todos os
entes da Federacgdo.”

Os Ministérios da Justica e da Fazenda e a Advocacia-Geral da Unido manifestaram-se pelo
veto ao seguinte dispositivo:

Paragrafo Unico do art. 41 “Art......ccooiiiiiiiee e

Paragrafo unico. O Poder Executivo enviara ao Congresso Nacional o projeto de lei relativo
ao piso dos profissionais do magistério publico da educacgao basica até 15 de abril de 2007.”
Razao do veto “O paragrafo unico do art. 41 dispde que ‘o Poder Executivo enviara ao
Congresso Nacional o projeto de lei relativo ao piso dos profissionais do magistério publico
da educacéao basica até 15 de abril de 2007’. Ha perda de objeto do texto do Projeto de Lei
de Conversao aprovado, pois determina que se envie um projeto em més ja ultrapassado.”

O Ministério da Fazenda acrescentou, ainda, veto ao seguinte dispositivo:
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Art. 42 “Art. 42. O caput do art. 5° da Lei n® 10.195, de 14 de fevereiro de 2001, passa a
vigorar com a seguinte redagao:

“Art. 5° Para os fins previstos nas Leis n® 9.496, de 11 de setembro de 1997, e 8.727, de 5
de novembro de 1993, na Medida Proviséria n® 2.118-26, de 27 de dezembro de 2000, e no
art. 42 desta Lei, o célculo da RLR excluird da receita realizada a totalidade dos recursos

aportados ao Fundeb e ao Fundef.

Razdes de Veto “Com a alteragdo do dispositivo o Tesouro Nacional deixaria de receber
montantes anuais de R$ 291 milhdées em 2007, R$ 626 milhdes em 2008 e R$ 1.037
milhdes em 2009. Essa evolugcdo se explica pela elevagdo gradual dos percentuais
aplicados sobre as bases do FUNDEB. Para se avaliar a magnitude dos montantes
envolvidos, o impacto da exclusao plena, a partir de 2009, equivale a 8% dos recursos
recebidos pelo Tesouro Nacional em 20086, relativos ao refinanciamento ao amparo da Lei n®
9.496, de 11 de setembro de 1997.
E mais, a RLR é parametro basico na definicdo do espaco fiscal para a inclusdo de novas
operagdes de crédito nos programas de ajuste fiscal dos Estados. Assim, a redugéo da base
representaria uma menor possibilidade para a inclusdo de novos investimentos,
comprometendo os acordos que se encontram em andamento.
Outro efeito que decorreria do aumento do residuo de limite de comprometimento em
consequéncia de ampliacdo das deducdes no calculo da RLR seria um crescimento do
prazo médio dos recebimentos dos fluxos desses recursos para a Unido. Tal incremento
provocaria ampliagdo nos descasamentos entre ativos e passivos em termos de prazos e
fluxos de recebimento, o que vai contra as diretrizes de reducdo de riscos derivadas do
Gerenciamento de Ativos e Passivos do Tesouro Nacional.
Cabe ainda destacar que a medida beneficia apenas aqueles Estados de maior
endividamento, que usufruem do limite de comprometimento no pagamento do servigo da
divida refinanciada junto a Unido, pela conseqliente redugcdo da base de calculo da RLR.
Contudo, como a RLR também é o denominador na relacido com a divida financeira total de
que trata o inciso | do art. 2° da Lei n® 9.496, de 1997, sua redugao é prejudicial aos Estados
de menor endividamento (com relacdo D/RLR menor que um), na medida em que diminui a
margem para eventual inclusdo de operagao de crédito no Programa de Reestruturacao e
de Ajuste Fiscal de que trata o § 3° do art. 1° da citada Lei.”
Essas, Senhor Presidente, as razdes que me levaram a vetar os dispositivos acima
mencionados do projeto em causa, as quais ora submeto a elevada apreciagdo dos
Senhores Membros do Congresso Nacional.

Brasilia 20 de junho de 2007.



