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O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO

RomuaLpo PorteLA DE OLIVEIRA

INTRODUGAO
No texto da Constituigdo, o financiamento da educacgdo é tratado, dire-

_tamente, apenas nos Arts, 212, 213 e no Art. 60 do Ato das Disposi¢oes Cons-

titucionais Transitérias (ADCT). O Art. 212 prevé a vinculagéo de recursos, o
213 a possibilidade de transferéncia de recursos para as escolas privadas € o
60 do ADCT. prevé o comprometimento financeiro das diferentes esferas da
administragdo ptblica com a universalizacdo do ensino fundamental e a
erradicacao do analfabetismo.

Como o tratamento do tema é mais detalhado na LDB, a exposicdo to-
mara por base o seu texto, reportando-se & Constituicdo sempre que se fizer
necessario para abarcar os dois documentos legais. Nessa lei, o financiamen-
to da educagéo é tratado no Titulo VII, “Dos Recursos Financeiros”, compre-
endendo os Arts. 68 a 77. Seu contetdo pode ser dividido em quatro temas:’
fontes de recursos. (Ar. 68); vinculacdo de recursos (Arts. 69, 70, 71, 72-e 73);
padrdo de qualidade (Arts. 74, 75 e 76); fransferéncia de recursos puablicos
para a escola privada (Art. 77).

Finalmente, analisam-se as. modificagoes do Art. 60 do ADCT pelas Emen-
das Constitucionais n® 14/1996, que instituiu o Fundo de Manutencao e Desen-
volvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagédo do Magistério (Fundef),
e n° 53/2006, que instituiu o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da
Educacao Basica e de Valorizago do Magistério (Fundeb). :

1 FoNTES DE RECURSOS
O Art. 68 da LDB especifica as fontes de recursos para a educacao:

-Serio recursos publicos destinados a educacio os originarios de:
/ I - receita de impostos préprios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
municfpios; ' '
I - receita de transferéncias constitucionais e outras transferéncias;
Il — receita do salério-educacio e de outras contribuigées sociais;
IV — receita de incentivos fiscais;
V - outros recursos previstos em lei. (BRASIL, 1996b)

Para entender o significado do termo “imposto”, é necessario distingui-
b de “tributo”, de “taxa” e de “contribui¢ao de melhoria”. Segundo o Cédigo
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, Tributério Nacional QQIN), Lei n°® 5.172, de 1966, “Tributo é toda prestacio
¥ fi4ria compu sOria; em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
fhao constifua sangao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante ativi-
dade administrativa plenamente vinculada”.

Portanto, entre os tributos, ndo se incluem as multas, que constituem
“sangéo de ato ilicito”. Os tributos podem assumir trés formas: imposto, taxa
e contribuicdo de melhoria. Recorrendo 2 definigdo apresentada por Charles
E. Ratliff Jr. no Dicionério de Ciéncias Sociais, temos que

[ taxa) € um tributo que recai sobre um bem ou servico de cardter econémico, como
por exemplo a 4gua fornecida por um sistema de 4guas ptblicas. Esta relacionada
primordialmente ao beneficio especifico recebido pelo pagador e nio a sua utilidade
publica. Pode recair também sobre um servico de caréter governamental ou adminis-
trativo, como por exemplo o registro de uma escritura. Neste caso esta relacionada
tanto & sua utilidade pdblica quanto ao beneficio recebido. Uma contribuigéo de
melhoria ¢ um tributo exigido como contribuigio no custeio de uma obra publica,
quando esta valoriza o imével de propriedade do contribuinte. Umyimposto é uma
contribuicdo compulséria destinada as necessidades gerais da administragio piiblica.
Esta relacionado primordialmente A utilidade priblica e nio a um beneficio especifico
recebido. (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 1986)

Ao imposto ndo corresponde nenhuma contraprestacdo especifica de
servigos, enquanto a taxa e & contribuigio de methoria, sim. Estas definicoes
também sado apresentadas no trecho a seguir: '

Imposto € tributo cuja exigéncia ndo tem qualquer vinculo com uma atividade especi-
fica do estado. As taxas, ao contrdrio dos impostos, tém a caracterfstica de serem
cobradas em decorréncia da prestacio de servicos especificos pelo Estado.

[...} Daf porque também as taxas serem cobradas de grupos determinados, formados
pelos beneficidrios dos servigos e os impostos serem exigidos de grupos mais exten-
sos e independentemente de beneficios diretos vinculados a sua arrecadacao. (PRICE-
WATERHOUSE, 1989, p. 620)

A contribuigio de ‘melhoria é um tributo devido exclusivamente pelos-

proprietdrios dos iméveis beneficiados pela correspondente ‘obra-pablica. Aqui
se enquadra, tipicamente, a contribuicio que os proprietarios de iméveis
pagam em decorréncia do asfaltamento da rua.

Em seu Art. 16, o CTN define como imposto “o tributo cuja obrigagdo
tem por fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade esta-
tal especifica, relativa ao contribuinte” (BRASIL, 1966). Define taxa, em seu Art,
77, nos seguintes termos: “As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Kederal ou pelos municipios, no ambito de suas respectivas atribui-
cOes, tém como fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a
utilizacéo, efetiva ou potencial, de servigo piiblice especifico, divisivel, presta-
do ao contribuinte ou posto A sua disposicdo” (BRASIL, 1966). E, no Art. 81,

a
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define contribui¢do de melhoria como: ‘A contribuigdo de melhoria cobrada
pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos municipios, no am-
bito de suas respectivas atribuicdes, é instituida para fazer face ao custo de
obras publicas de que decorra valorizagdo imobilidria, tendo como limite to-
tal a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da
obra resultar para cada imével beneficiado” (BRASIL, 1966). )

Como se pode observar do caput do Art. 68, apenas 0s impostos sao
destinados a financiar a educagio. Na CF 88 séo definidos os impostos que
cabem & Unido, aos Estados e aos municipios'. Sdo previstos os seguintes
impostos:’

Tabela 1. impostos discriminados na Constitui¢do Federal

Esfera tmposto Simbolo
Unido importagdo de produtos estrangeiros ' il
Cr exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionaliza- IE
Art. 153 dos
a renda e proventos de qualquer natureza . IR
produtos industrializados iPt
Compete 2 operagbes de crédito, cdmbio e seguro ou relativos a tftulos ou OF
Unido instituir | valores mobilidrios
impostos sobre | a propriedade territorial rural ) -~ TR
grandes fortunas IGF
Estados tra_msmissao "causa moﬁis" e doagdo, de quaisquer bens ou di-
reitos
CF circulagdo de mercadorias e Servigos ICMS
Art. 155 propriedade de veiculos automotivos R IPVA
adicional de 5% sobre o LR. ,
Municipios predial territorial urbana. IPTU -
transmissao “inter-vivos”
CF ’ vendas a varejo de combustiveis, liquidos e gasosos
Art. 156 servicos de qualquer natureza 155

Fonte: o autor com base em BRASIL, 1988.

1.1 Transferéncias constitucionais o )
Além da receita de impostos proprios de cada esfera da administracao

ptblica, o inciso Il do Art. 68 acrescenta como fonte de recursos para a edu- .

or e i A e om
cacdo a “receita de transferéncias constitucionais e outras transferéncias
(BRASIL, 1966).

i . 3 et
* Os impostos ndo-discriminados na Constituicdo Federal sdo chamados de “impostos residuais”.

BIBLIOTECA CENTRAL DA
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| o .
‘ As transferéncias de recursos so realizadas de uma esfera da adminis-

" tracio para outra, tendo como finalidade equalizar a capacidade arrecadadora
" e as responsabilidades na prestacido de servicos das diferentes esferas da
i Administracdo Publica. Podem-se citar como exemplos os Fundos de Partici-
! pacao de Estados e Municipios. Os fundos de participacao sao formas de
\repasse de recursos do governo federal para estados e Distrito Federal (FPE)

e para municipios (FPM). Esses fundos s&o compostos, segundo o nivel ad-
ministrativo a que se destinam, da seguinte maneira: '

a) da Unido aos Estados e ao Distrito Federal, composto por 21,5% do
arrecadado do IR e do IPl, constituindo o FPE; do IR de autarquias e funda-
¢cOes estaduais; del0% do IPI ao estado/DF, proporcionalmente as suas ex-
portacoes de produtos industrializados; de 20% dos impostos residuais (Arts.
157 e 159). ‘ .

Além destes, sdo transferidos 3% do IR e do IPI para financiamento do
setor produtivo nas Regides Norte, Centro-Oeste e Nordeste, sendo que, para
esta dltima, 50% devem destinar-se ao semi-arido (Art. 159, I, c).

b) da Unido e dos Estados aos municipios, compostos por 22,5% do IR
e do IPl, constituindo o FPM; por 50% do ITR dos iméveis nele situados; por
50% do IPVA dos veiculos 4 licenciados; por 25% do ICMS e pelo IR devido
por suas autarquias e fundagdes municipais (Arts. 158 e 159).

. Os Estados, Distrito Federal e municipios acabam por receber uma par-
" | cela significativa da arrecadagéo federal, constituindo-se tais transferéncias em

fonte importante para o financiamento da educagéo. A maioria dos municipi-
= "|os brasileiros seria financeiramente invidvel, como esfera administrativa autd-
. noma, caso nao recebesse as transferéncias de recursos de outras esferas.
Como regra, a grande maioria dos municipios brasileiros arrecada, através de
impostos préprios, menos de 10% de sua receita total. Mais de 950% de suas

K]
v
3

¢io aos governos estadual e federal.
) 1.2 Coniribuicio social i
O inciso HII do Art. 68 da LDB menciona também como fonte a “receita
do saldrio-educagdo e de outras contribui¢des sociais”. Isto nos leva, primei-
ramente, a procurar entender o que vem a ser.uma “contribuigdo social” e,
em seguida, especificamente, o “salério-educagao”. 5
Ségundo Ricardo Lobo Torres (1995, p. 338),

A contribuicdo social é a contraprestagdo devida pela seguridade social e outros be-
neficios na 4rea social, garantida pelo Estado a determinado grupo da sociedade, de
que decorra beneficio especial para o cidaddo que dele participa. [...] e abrange a
previdéncia social, a satde e a assisténcia social, parcelas constitutivas do conceito

P

receitas provém das transferéncias de outras esferas, o que explica em muito -
a relacio de dependéncia politica de prefeitos de pequenas cidades em rela-
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maior de seguridade (Art. 195, CF), assim como a educacio e o auxilio no desempre-
go. A contribui¢io social é forma de financiamento direto da seguridade e dos direitos
sociais, pelos que participam do mesmo grupo econdmico, assim na posicio de pa-
trdo que na de empregado [...]

-

‘A instituicio das “contribuigbes sociais” € competéncia exclusiva da
Unido, ressalvada aos estados e municipios a sua institui¢do exclusivamente
para fazer frente ao custeio do sistema de previdéncia e assisténcia social de
seus servidores. Assim, a Unido, respeitadas as limitagbes estabelecidas na CF
88,2 em tese pode instituir uma variada gama de contribui¢bes sociais. Aque-
la relacionada com a garantia do direito & educagio € o salario-educacao.

1.3 O salario-educacio

O salario-educacio é uma contribuigdo social devida pelas empresas a
educacao fundamental, regular ou supletiva, podendo ser destinada & edu-
cacdo de seus funciondrios e aos filhos destes ou ser recolhida aos cofres
ptblicos para posterior aplicagdo nesta etapa de ensino (BRASIL, 1988, Art.
212, § 5°).

O saldrio-educacio é a operacionalizagdo pratica da responsabilizacéo
das empresas para com a educagio. Sua origem mais explicita € um disposi-

“ tivo (Art. 139) que aparece pela primeira vez na Constituicao de 1934, segun-

do o qual toda empresa “[...] fora dos centros escolares, e onde trabalharem
mais de 50 pessoas, perfazendo estas e seus filhos, pelo menos, dez analfa-
betos, serd obrigdda a lthes proporcionar ensino primario gratuito” (BRASIL,
1986) No texto de 1937, Art. 129, aparece tal responsabilidade para empresas
e sindicatos econdmicos, sem especificar o ndmero de trabalhadores. For-
mulacio semelhante é repetida na Constituicio de 1946 (Art. 168, HD): “as em-
presas industriais, comerciais, agricolas em que trabalhem mais de cem pes-
soas, sao obrigadas a manter ensino primério gratuito para seus servidores e
os filhos destes” (BRASIL, 1986). Esperava-se que, por forca desse dispositivo,
um nimero substantivo de empresas passasse a abrir ‘escolas proprias ou a

,

2 As limitagBes ao poder de tributar encontram-se explicitadas pos Arts. 146, lll, e 150, | e . O inciso
Ui do Art. 146 dispoe que cabe & lei complementar estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo
tributéria, especialmente sobre: a) definigio de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos
impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e con-
tribuintes; b) obrigagdo, lancamento, crédito, prescrigio e decadéncia tributdrios; ¢ adequado tratamento
tributrio ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas.” O Art. 150 estd redigido nos
seguintes termos: “Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos municipios: | - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;
(..); Il — cobrar tributos: a) em relagdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei.
que os houver institufdo ou aumentado; b) no mesmo exercido financeiro em que haja sido publicada
a lei que os instituiu ou aumentou”.

'
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- { comprar vagas em escolas particulares. Como isto ocorreu de forma insufici-
J ente, comegou-se a pensar em formas mais precisas de efetivar o cumpri-
mento deste artigo. Em 27 de outubro de 1964, a Lei n® 4.440 estatuiu o sa-
lario-educagédo, com aplicacdo vinculada ao ensino fundamental (3 época,
ensino primario; ap6s a Lei n® 5.692, de 1971, ensino de primeiro grau), as-
sim definido em seu Art. 1°: “é instituido o salario-educacéo devido pelas em-
presas vinculadas a Previdéncia Social, representado pela importincia corres-
pondente ao custo do ensino primario dos filhos dos seus empregados em
idade de escolarizacdo obrigatéria e destinado a suplementar as despesas
plblicas com a educacgio elementar” (BRASIL, 1965).
O saldrio-educagao teve sua primeira regulamentacio definida pelo De-
; . creto-Lei n® 55.551, de 12 de janeiro de 1965, e sofreu sucessivas modifica-
; ¢bes que elevaram a aliquota, inicialmente “de 2% do saldrio minimo mensal
de adulto-estipulado para a localidade” (Art. 4°), até alcancar os atuais 2 5%
‘ da folha de contribuigdo das empresas. )

O salario-educagao tem como base a folha de contribuicbes da empre-
sa para a previdéncia social. E recolhido ao Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS), daf remetido ao Ministério da Previdéncia, que o repassa para
o Ministério da Educagéo. Este remete a verba correspondente a 60% para
o estado arrecadador, em cotas mensais, chamadas de Quota Estadual do
Salario Educagdo (Qese). Os 40% restantes, a cota federal, constituem o Fun-
do Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e s&o aplicados nos
Estados e municipios com maiores defasagens educacionais. A quota esta-
dual ¢ distribufda’ entre estados e municipios proporcionalmente ac niimero
de alunos matriculados no ensino fundamental nas respectivas redes de

.. €Nnsino3.

Apesar de importante para o financiamento da educagio no Brasil, o
saldrio-educagédo néo foi alterado pela CF e pela LDB; em virtude disso, vém
tramitando no Congresso Nacional véarios projetos que o modificam. Em fun-
¢do da proposta de simplificagio de nosso sistema tributario, ha até propos-
tas que o extinguem.

A Contribuigdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira (CEMF) consti-
tui caso bastante peculiar. Originalmente institufda para financiar a satde, pos-
sufa as caracteristicas de uma contribuigio social. Sua sistemética destinagao
para outras finalidades tornou-a mais precisamente um imposto, dado que
se destina fundamentalmente a financiar as atividades do Estado em sentido
amplo. {xo nao se reconhecer seu carater de imposto, a educagao perde,
posto que ndo inecide sobre ela a vmcula(;ao de recursos.

N

* Cf. Lei n° 10.832, de 29 de dezembro de 2003.
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1.4 Os incentivos fiscais .
A fonte seguinte, prevista no inciso IV do Art. 68 da LDB, é a receita de

.incentivos fiscais. Os incentivos fiscais sao isengbes ou reducdes de impos-

Htos, com vistas a induzir determinado comportamento dos’ agentes econdmi-

cos. Concede-se um abatimento, ou mesmo a isengio, por um determinado

i perfodo de tempo, de certo tributo a fim de que investimenios sejam feitos

pelos potenciais devedores em regiées ou setores de interesse. Este é tipica-
mente um “incentivo fiscal” -com vistas a induzir a industrializagdo da regido.
Uma modalidade de incentivo semelhante é a chamada “rentncia fiscal”,
guando o governo “abre mao” de cobrar impostos como forma de estlmular
determinado comportamento.

Com vistas a induzir uma maior preocupagao da sociedade para com a
educagao, pode-se instituir incentivos fiscais. £ a isto que se refere o inciso
em apreco. Um exemplo foi o antigo incentivo para o Movimento Brasileiro
de Alfabetizacdo (Mobral), que permitia 4s empresas aplicarem parte dos im-

postos devidos diretamente neste programa educacional (BRASIL, 1969).

A iltima fonte de recursos para a educagéo prevista no Art. 68, inciso V,
€ uma prescricdo geral: “outros recursos previstos em lei”. Isso significa que
a LDB prevé a possibilidade de estabelecimento de outras fontes de recursos
para a educacao, desde que dewdamente estabelecidos por legislacdo com-
petente,

2 VINCULACAO DE RECURSOS

O segundo tema relacionado ao financiamento tratado na LDB é o da
vmculagao constitucional de recursos que, por peculiaridades do processo de
tramitacéo da lei, acabou sendo o que mais atenciio recebeu-do legislador. A
vinculacdo constitucional de recursos € a previsdo, no texto constitucional, de

-~ uma-aliquota minima da receita de impostos a ser aplicada em educacéo.

A vinculacdo esta diSciplinada no Art. 212 da CF 88 e, de maneira mais
detalhada, no Art. 69 da LDB, nos seguintes termos: “A Unido aplicara, anual-
mente, nunca menos de dezoito e os Estados, o Distrito ‘Federal” € o5 munici-
iplos, vinte e cinco porcento, ou o que. consta nas respectivas Constituicoes ou
iLezs Orgdnicas, da receita resultante de lmpostos, compreendidas as transfe-
§rencias constitucionais, na manutencéo e desenvolvimento do ensino publi-
co.” (BRASIL, 1996b, grifo nosso)

&

4 Os trechos em itdlico foram acrescentados pela LDB ao Art, 212 da CF 88. A manutengio e c_!fsen-
volvimento do ensino (MDE) é a denominagio legal de despesa em educagdo que pode ser contabilizada
para o cumprimento da vinc do constitucional de recursos para a educagdo. ’
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Este dispositivo aplica-se exclusivamente a receita de impostos, néao in-
cluindo taxas, contribuigbes de melhoria e/ou contribui¢ées sociais, apesar
de alguns de nossos textos constitucionais. se referirem a “receita tributéria”.
Alguns estados, em suas respectivas Constituigées estaduais, aumentaram a
aliquota para a vinculagdo: Mato Grosso, Rio Grande do Sul® e Rio de Janeiro,
para 35% e Goias, Mato ‘Grosso do Sul, Piaui e Sdo Paulo, para 30% (OQLIVEI-
RA; CATANI, 1993a). Mais recentemente, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul
alteraram seus textos constitucionais, alinhando-se a prescricio da Constitui-
¢do Federal. .

Muitos municipios também ampliaram a vinculagdo de recursos para a
educac¢de em suas leis orgénicas, tails como Sdo Paulo, Cuiab4, Porto Alegre,
Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Vitéria, entre outros. Caso curioso foi o do
municipio de Sdo Paulo durante a gestdo Marta Suplicy. Formalmente, aumen-
tou-se a vinculagdo na Lei Organica de 30% para 31%; mas, na realidade, esta
joi reduzida, pois a Lei Municipal n° 13.245/2001 que a regulamentou permitia

astar nos 6% que excediam os 25% prescritos na CF, de maneira mais am-
la- do que a legislagdo federal que disciplina despesa em MDE. Assim, o au-
nento “formal” foi apenas recurso de marketing.
§ Esta experiéncia remete-nos a uma questio interessante. E legal os esta-
os e municipios aumentarem os percentuais’ de vinculagdo estabelecidos na
F em suas constituicées estaduais ou leis organicas? A ampliacdo das aliquotas
inculadas sempre foi vista positivamente, urna vez que, em geral, se reconhe-
e a necessidade de se gastar mais em educacfo. Entretanto, tais dispositivos
&0 inconstitucionais. A discusséao juridica é a seguinte: a regra geral estabe-
ecida na Constituicdo brasileira é que néo é permitida a vinculacio de recur-
0s. Como excegdo -a essa regra, temos a vincula¢do de recursos para a edu-
acao e, a partir de 2000, para a satide (EC 29/2000). Apenas a CF tem o po-
er de estabelecer uma excegdo a regra geral. Se uma constituicdo estadual
u lei orgénica amplia a exce¢ao estabelecida na Lei Maior, assume um poder
ue ndo tem, tornando, portanto, a medida inconstitucional. De toda forma,
ais dispositivos, se incorporados na legislacio estadual ou municipal, devem
er declarados inconstitucionais pelo STF. Como até o momento nio ha uma
entenca nesse sentido, os dispositivos valem!
\ .

2.1 Origens da vinculacio de recursos
¢ José Carlos de Araiijo Melchior (1981) menciona que, ja no Iinpério, surgiu
a proposta de estabelecer em lei um minimo das receitas & ser aplicado em

»

* O Art. 215 da Constituicio -do Rio Grande do Sul exclui'as despesas com creches e pré-escolas da
vinculagao, o que aumenta muito - em termos reais — o efetivamente aplicado em educaciio, desde que
o dispositivo acima seja’ devidamente cumprido. Ver, a respeito, Oliveira e Catani (1993a).
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educacio, por meio de proposta do senador Joao Alfred.o. Cme.o mesm
objetivo, durante a revisao constitucional .de 1925-26, Afranio Peixoto aprese-:n
tou a proposta de vinculacdo constitucional de recursos par.i.a a educagac
lem nivel nacional, que nio chegou a ser apreciada pelo plenério do Congfeﬁ
so. A vinculacdo foi prevista pela primeira vez em nivel nacional na Sonshtun
cao de 1934, quando se vinculou 10% da receita de impostos da Hmao e c}o.
municipios e 20% da dos estados e Distrito Federal. Nessa oc?mao tambérr.
e realizou, por meio do Art. 156, § anico, uma subvinculagao 'de 20% da
liquota da Unido para o ensino rural. : o
Depois de 1934, a vinculagdo apareceu e desapareceu snstematlcamente‘
os sucessivos textos constitucionais e na legislagdo educacional decorrente.
a Constituicdo de 1937 foi suprimida, sendo reintroduzida nos ano.s 1940
tomo conseqiiéncia da Conferéncia Interestadual de Educagf’xo,‘ ?comda em
1941, que propds a criagdo do Fundo Nacional do Ensino Pm.n.ano eo Cor}
vénio Nacional de Ensino Eﬁméﬁo. A fonte dos recursos pro_v1_na de un} adi-
_cional de 5% sobre as. taxas do imposto de consumo sobre bebidas e estipula-
va um compromisso dos Estados signatarios de aplicarem em educagéq, no
ano de 1944, 15%-da receita de impostos e 0s municipios 10%; t_anto uns
qﬁanto outros aumentariam suas aliquotas em 1% ao ano, até’ atmglr-sei .{gs,
| pectivamente, as marcas de 20% e 15% no ano de 1949. ° S

[...] a instituicdo peimaneme do auxilio ﬁna_nceiro federal para _c') ensino primério:
foi alcangado com a cria¢io do Fundo Nacional do Ensino Primnario, pelo‘decreto-lel
n. 4.985, de 11 de novembro de 1942. Somente em 1944, se tornou possivel o esta-
belecimento dos primeiros recursos efetivos desse Fundo Nz_xcional, fixados pelo de-
creto-lei 6.785, de 11 de agosto de 1944, que criou um adicional de cinco por cento
sobre as taxas do imposto de consumo que incidem sobre bebidas. (SCHWARTZMAN,

1983, p. 361)

A Constituicio de 1946 alterou este processo, pois restabelecia, e:,? seu

Art. 169, a vinculacdo com alfquotas de 10% para a Unido e 20% para efta-

dos, Distrito Federal e municipios. Em seu Art. 92, a Lei n° 4.024./61 ampliou
para 12% o percentual minimo da. Unido, mantendo-se os demais. o

A Constituicdo de 1967 suprimiu-a novamente. A Emenda Constl'tuc.lonal

n° 1, de 1969, retomou-a para os municipios, ainda que de maneira indireta.

i Em seu Art. 15, § 3°, ao referir-se & autonomia municipal e & forma d.e ass.eguré-

’\ la, estipulava que, se ndo tivesse havido aplicagéo, “no ensino pnm.éflo, ”em

| cada ano, de . vinte por cento, pelo menos, da receita tributéria municipal”, o

os municipios foi mantida, nos seguintes termos: “Aos muni.cipio,s .qllxe nao
aplicarem, em cada ano, pelo menos 20% da receita tributdria municipal n.o
ensino de 1° grau, aplicar-se-4 o disposto no Art. 15, § 3°, alinea f da Consti-
luicdo. Paragrafo Unico — Os municipios destinarao ao ensino de 1° grau pelo

g E municipio sofrexia intervengdo. Na Lei n° 5.692/71, Art. 59, a vinculacao para
|
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menos 20% das transferéncias que lhe couberem do Fundo de Participagz’io.”
(BRASIL, 1971)

Observe-se que o texto refere-se a “receita tributdria”, que é mais ampla
que a “receita de impostos”, englobando, além destes, as taxas e as contri-
bui¢bes de melhoria.

A Emenda Constitucional n°® 24 (Art. 176 § 4°), de dezembro de 1983,
também conhecida como Emenda Jodo Calmon, reintroduziu a vinculagédo
constitucional de recursos, com aliquotas de 13% para a Unido e de 25% para
estados, Distrito—Federal e municipios.

Finalmente, a Constituicdo Federal de 5 de outubro de 1988 alterou a
aliquota da Unido de 13% para 18%, mantendo-se os demais percentuais. A
Tabela 2 apresénta, sinteticamente, a evolucdo destas aliquotas. Observe-se
que esse dispositivo foi suprimido nos periodos de ditaduras (1937 e 1967) e
restabelecido nos perfodos democraticos.

Tabela 2. Aliquotas da vinculagio de recursos para a Educagdo no Brasil

Ano Disposicio Legal N Esfera da vinculagio

Unizo ~ Estados /DF municipios
1934 CF 34 10%® - 20% 10%
1937 CF 37 nenhuma nenhuma nenhuma
1942 DL 4.958 nenhuma 15 a 20% ® 10 a 15%
1946 CF 46 : 10% , 20% 20%
1961 LDB 4024 12% 20% 20%
1967 CF 67 nenhuma nenhuma nenhuma
1969 EC1 nenhuma - nenhuma 20%9
1971 LDB 5.692 nenhuma nenhuma 20%
1983 EC 14 13% -25% 25%
1988 CF 8g® . 18% 25%@ 25%@

Notas: (a) 20% desse montante deveria ser aplicado na educacao rural. (b) Estes valores (15% para
estados @ 10% para os.municipios) cresceriam 1% ao ano a partir de 1942 até atingir, respectivamen-
le, 20% e 15%. (o) Na emenda de 1968 e na lei 5.692. de 1971, mencicna-se receita tributéria ¢
ndo de impostos. {d) EC 14, de 1996, subvinculou 60% desses percentuais para o ensino fundamen-
tal. Ja EC 53, de 2006, deu outro formato & subvinculacao, que se encontra detalhado-no texto.

Fonte: o autor.
2.2 O sentido da vinculacio de recursos para a educacio ’
A vzpculagéo de recursos para a educacdo expressa a primazia da edu-
caglio no contexto das politicas governamentais.® Na hip6tese de ndo haver

% No ano de 2000 foi introduzida também vinculagio que aésegﬁra‘ recursos & satde (EC 29/2000).
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vinculagéo, a cada elaboragdo da proposta orcamentdria decidir-se-ia quanto
se aplicaria em educagado, como acontece com as outras despesas governa-
mentais. A principal critica formulada a vinculagdo € que ela “engessa” o orga-
mento, nao permitindo ao governante, legitimamente eleito, executar livremen- -
te as prioridades politicas de seu governo.

A discussio acerca da aliquota a ser vinculada esté relacionada com a
média histérica da aplicagio de recursos em educago. Nao tem sentido vin-
cular menos do que se vem aplicando, pois nesse caso o dispositivo néo pro-
duziria qualquer efeito pratico. Ao contrario, poderia levar o governante a en-
tendé-lo como um méaximo, induzindo portanto, uma reducdo dos recursos
para a educacdo. Por este raciociio € possivel compreender a tendéncia hist6:
rica do aumento das aliquotas da vinculagio, ao procurar aumentdr “um pou-,.
co” o que se aplicava nos periodos em que este dispositivo nao vigorava. Este
é o seu “espirito”, garantir um minimo a ser aplicado em educagao e induzir -
um aumento neste montante em relagdo & média histérica recente.

Ainda que se justifique plenamente a importancia da vinculagéo, trans-}:
formando a educacdo em questdo de Estado e ndo apenas de governo, €
pelo fato de que nos periodos em que nao tivemos vinculagdo de recursos
o aplicado em educagdo diminuiu, € importante assinalar que tal expedien-
te encerra um paradoxo. Nos paises em que nao existe vmculagao, o deba-
le sobre recursos para a ‘educacio concentra-se nos requisitos para sua ga
rantia com boa qualidade para -a populagdo. Entre nés, por outro lado, a
se -adotar o mecanismo da vinculacio, em tese priorizando a educagio no
contexto das politicas piblicas, o debate transfere-se para a defini¢do do
que pode ou nio ser considerado despesa em MDE, ou seja, ndo se centra
mais nas necessidades, mas em tentativas de evitar que a aplicagdo do prin-
cipio constitucional seja burlada. Passamos, assim, de discussdo da neces-}’
sidade (objetivo maior) para. a dnscussao da forma de sua aplicagdo, que é |
um meio. C

Da explicitagdo desse paradoxo evxdenma-se a raiz do problema. Se
educacio fosse, de fato, prioridade nacional, nao haveria necessidade de
explicité-la no texto constitucional, pois tal se manifestaria coiriqueiramen
na elaboracae da pega"orgamentéria', como alids aconiece na grande mai
ria dos paises do mundo em que esta ¢, de fato, uma prioridade. '

Tal argumento é corroborado pela pratica dos Gliimos governos de “des-
vincular” recursos vinculados. E esse o sentido da Desvinculagdo de Recur-
sos da Unido (DRU) (EC 42 de, 19 de dezembro de 2003). Isso se deu pela
alteracao do Amgo 76 do ADCT, passando a vigorar com a seguinte redagéo:
“Art. 76. E desvmculado de 6rgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2003 a
2007 vinte por cento da arrecadagdo da Unido de impostos, contribui¢bes
sociais e de intervencido no dominio econdmico, ja instituidos ou que vierem
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a ser criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos
legais”. (BRASIL, 2003) :
Dessa forma, 20% dos recursos vinculados deixam de sé-lo, passando

a financiar a atividade do Estado em sentido amplo, negando, na prética, a

finalidade da vinculagdo. Tal prescri¢do, originalmente introduzida como Fun-
do Social de Emergéncia (EC de Revisdo 1, de 1 de margo de 1994), foi poste-
riormente alterada para Fundo de Estabilizagdo Fiscal (EC 10, de 4 de margo
de 1996) e, finalmente, denominada Desvinculagao de Recursos da Unido (EC
27, de 21 de marco de 2000, prorrogado pela EC 42, de 19 de dezembro de
2003). Sua vigéncia é até 2007, mas j& existe proposta de prorrogacio em
discussdo no Congresso Nacional.

2.3 A regulamentacdo da vinculacio na LDB

A vinculacdo de recursos para a educagéo é regulamentada pelos para-
grafos do Art. 69 e nos Ants. 70, 71, 72 e 73 da LDB. De acordo com os pard-
grafos do Art. 69:

§1° A parcela da arrecadagdo de impostos transferida pela Unido aos Estados, ao
Distrito Federal e aos municipios, ou pelos Estados aos respectivos municipios, néo
sera considerada, para efeito do célculo previsto neste artigo, receita do governo que
a transferir. o ‘

§2° Serdo consideradas excluidas das receitas de impostos mencionadas neste artigo
as operacbes de crédito por antecipagdo de receita orcamentéria de impostos.—
§3° Para fixacéo inicial dos valores correspondentes aos minirmnos estatuidos neste
artigo, sera considerada a receita estimada na lei do orcamento anual, ajustada, quando
for o caso, por lei que autorizar a abertura de créditos adicionais, com base no even-
tual excesso de arrecadagéo.

§4° As diferencas entre a receita e a despesa previstas ¢ as efetivamente realizadas,
que resultem no nac-atendimento dos percentuais minimos obrigatérios, serdo apura-
\{ das e corrigidas a cada trimestre do exercicio financeiro. - .
§5° O repasse dos valores referidos neste artigo do caixa da Uniao, dos Estados, do
Distrito Federal e dos municipios, ocorrer4 imediatamenteé ac 6rgao responsavel pela
educacio, observados 0s seguintes prazos:

I - recursos arrecadados do primeiro ao décimo dia de cada més, até o vigésimo dia;
1l - recursos arrecadados do décimo primeiro ao vigésimo dia de cada més, até o
trigésimo dia;

Ml - recursos arrecadados do vigésimo primeiro dia ao final de cada més, até o dé-
cimo dia do més subseqiiente, - 4

§6° O atraso da liberacio sujeitard os recursos a correcéo monetéria e a respon-
\\silbilizagéo civil e criminal das autoridades competentes. (BRASIL, 1996b)

L ]

Esses paragrafos-procuram sanar distorgoes verificadas-quando da vi-
géncia, em legislagdo antetior, da vinculagdo. O primeiro, idéntico ao §1° do
Art. 212 da CF 88, evita que a esfera que transfere recursos considere-os para
efeito do cumprimento de sua vinculacdo. Os recursos transferidos nao con-
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tam para efeito de cumprimento da vinculagao para a esfera que os transfe-
riu, apenas-para aquela que de fato os aplicou diretamente.

Tomemos como exemplo uma determinada esfera, no caso a Unido. Se
esta arrecadar R$ 1.000 e transferir R§ 250 para os Estados, que aplicam es-
ses valores em educacéo, a esfera que transfere (a Unido) ndo pode contabi-
lizar o montante repassado como sua aplicacdo em educagao. A situagdo é
ilustrada na Tabela 3: :

Tabela 3. Exemplo de aplicagdo dos recursos apés a realizagdo
de transferéncia de uma esfera para outra

Valor arrecadado - R$ 1.000,00
Transferido para outra esfera R$ 250,00
Saldo R$ 750,00
18% do saldo a ser aplicado em educacdo ) R$ 135,00

Fonte: o autor.

Assim, ap6s a transferéncia dos recursos, apura-se o valor a ser aplica-
do em educagdo, que, no exemplo, corresponde a R$ 135.

Para explicar o paragrafo segundo, utilizemos outro exemplo. Suponha-
mos que a Unido realize uma operagao de crédito a titulo de -antecipacdo de
receita orcamentéria (operagao ARQ), o que quer dizer que ela toma um
“empréstimo” que serd pago com recursos do orcamento dos anos seguin-
tes (¢ mais ou menos 0 MesmoO Processo de um trabalhador contrair um
empréstimo pessoal que serd pago com 0s salarios vindouros). Este “emprés-
timo” pode consistir também na emisséo de titulos da divida publica.

Se a esfera da administracdo fizer uma operacdo ARO, o valor da opera-
¢ao nio serd considerado para efeito do calculo dos recursos a serem apli-
cados em educacdo. No nosso exemplo, se isso acontecesse, continuarfamos
com a situagdo descrita na Tabela 3 (arrecadacgao de R$ 1.000, transferéncia
de R$ 250 e aplicacdo minima em educagao de R$ 135).

Os paragrafos 3° e 4° estabelecem procedimentos a seremn seguidos na
hipétese de se arrecadar mais do que o previsto. Como s6 se “descobre” que
se arrecadou mais do que o previsto depois de se encerrar o exercicio fiscal, é
necessario estabelecer critérios para corre¢éo das transferéncias iniciais, pois
compromissos como.o pagamento de- salarios ndo podem esperar até que se
fechem as contas referentes ao més para que sejam pagos. Vamos supor que
o orcamento anual previsse arrecadar R$ 12 mil no ano. Apenas para facilitar o
raciocinio, vamos admitir que a arrecadagéo fosse feita a um ritmo constante
ao longo do ano. Isto significaria “egperar” arrecadar R$ 1.000 por més. Conti-
nuando com nosso exemplo, aplicar-se-iam R$ 180 por més em educagao.
Acontece que o orcamento (a previsdo de arrecadagio e despesa para o ano
seguinte) nao coincide com o efetivamente arrecadado. No nosso exemplo,

BIBLIOTECA CENTRAL DA

VINTUEDCTOUWATSS rernemam <.
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vamos supor que se arrecadasse R$ 1.100 no primeiro més, R$ 1.200 no se-
gundo e R$ 1.300 no terceiro. O tempo previsto para se fazer o “ajuste” entre
0 que se esperava arrecadar e o que efetivamente se arrecadou é o trimestre
{§.4°). No nosso exemplo, em trés meses se esperava arrecadar R$ 3 mil B x
R$ 1.000 por més), mas se arrecadou R$ 3.600 (R$ 1.100 no primeiro més, R$
1.200 no segundo e R$ 1.300 no terceiro), R$ 600 a mais do que o previsto.
Durante esses meses, foram aplicados em educagdo recursos corresponden-
tes 2 uma arrecadacao de R$ 3 mil, mas se arrecadou R$ 3.600. Dessa forma,
toma-se a. diferenca entre o arrecadado e o previsto (R$ 600), corrige-se mone-
tariamente o valor, isto &, corrige-se o valor com o indice de inflagio do perio-
do anterior e, depois disso, aplica-se a aliquota da vinculagio sobre este valor
corrigido (18% para a Unido ou 25% para estados e municipios). Este valor
devera ser aplicado a mais no trimestre seguinte. ’

Este dispositivo é particularmente importante em periodos de inflacdo alta.
Por exemplo, durante parte do governo José Sarney (1985-1989), tivernos infla-
¢do de quase 2.000% ao ano. Nessa época, esse mecanismo de cormrecdo dos
valores a serem aplicados em educacio nio existia. Isto quer dizer que, & épo-
ca, R$ 1 aplicado em janeiro tinha o mesmo “valor”, para efeito do cumpri-
mento da vinculagao, de R$ 1 aplicado em dezembro. Porém, em termos de
poder de compra (valores reais), R$ 1 em janeiro equivalia a R$ 21 em dezem-
bro (2.000% a mais!!). Isso permitia que administradores que desejassem bur-
lar a vinculagdo “dentro da lei” aplicassem mais em educagio (em valores
nominais) no decorrer do segundo semestre, quando, na realidade, o valor real
aplicado era menor. Se a inflagio é baixa, as perdas decorrentes da desvalori-
zagdo da moeda sd0 menores, mas se a inflacdo. é alta, este ajuste riecessita
ser feito mais freqiientemente,” como previsto nas Constituigbes estaduais de
Rondénia, Alagoas, Pernambuco e Minas Gerais (OLIVEIRA; CATANI, 1993a).

O paragrafo 5° constitui o maior aperfeicoamento do mecanismo da vin-
culagdo introduzido pela LDB. Este dispositivo estabelece prazos estritos para
a transferéncia dos recursos arrecadados para o 6rgio que administra a edu-
cacdo (ministério, secretaria ou 6rgio municipal de Educacio) e prevé a in-
cidéncia de correcio monetaria a partir do décimo dia depois do prazo esti-
pulado. Dessa forma, garante-se a manutencio do valor real a ser transferido
para a educagdo.®

7 Ei sua tese de doutoramento, Elias Antdnio Jorge (1991) propbe uma forma de se medir esta
“defasagem”, convertendo os recursos em délar no momento da arrecadagio e no momento da apli-

cagio.

¢ A Constituigio de Mato Grosso do Sul estabelecey um prazo méximo de 15 dias dteis apés o encerra-
mento do periodo de arrecadagio para que os recursos sejam transferidos ao 6rgdo encarregado de sua
aplicacdo, mas ndo introduziu a previsio de transferéneia “em valores reais”, na hipbtese de haver atraso
nos repasses (OLIVEIRA; CATANI, 1993a, p. 39).

P
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O paragrafo 6° prevé a responsabilizacdo das autoridades encarregadas
da realizacdo dessas transferéncias, na hip6tese de ndo-cumprimento desse
dispositivo. Rigorosamente, este paragrafo é redundante, pois todo administra-
dor publico é obrigado a cumprir o prescrito na legislagao, sob pena de ser
acusado de crime de responsabilidade. Entretanto, a presenca deste paragra-
fo real¢a a importancia que o legislador deu ao assunto e a necessidade de
se criarem mecanismos especificos para garantir o cumprimento do prescri-
to legalmente. . :

2.4 Definicio de despesé em manutencio e desenvolvimento do_ensinoc

Introduzido o dispositivo da vinculacdo, o debate transfere-se para o que
pode ou nao ser considerado MDE, ou seja, como e onde podem ser aplica-
dos os recursos provenientes da vinculagdo. Isto é estabelecido pelos Arts.
70 e 71 da LDB. O primeiro explicita 0 que é despesa em educagdo, ou seja,
a norma geral, enquanto o segundo, as excecdes, ou o que estd sendo ex-
cluido. Sua redacédo € a seguinte: ’

’ Artigo 70 - Considerar-se-4 como de manutencio e desenvolvimento do ensino as
despesas realizadas com vistas & consecucdo dos objetivos basicos das instituigGes
educacionais de todos os niveis, compreendendo as que se destinam a:

I - remuneragdo e aperfeicoamento do pessoal docente, e demais profissionais da
educagio; :

Il - aquisicdo, manutengéo, construcdo e conservacio de instalagées e equipamentos
necessarios ao ensino; i

1II - uso e manutengdo de bens e servigos vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao apri-
moramento da qualidade e a expansio do ensino; :

V - realizagao de afividades-meio necessérias ao funcionamento dos sistemas de ensino;
VI - eoncessdo de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;

VI - amortizacdo e custeio de operac¢bes de crédito destinadas a atender ao disposto
nos incisos deste artigo;

VIII - aquisigio de material didético-escolar e manutengéo e desenvolvimento de pro-
gramas de transporte escolar. (BRASIL, 1996b) e

G

e

Este artigo estabelece o que pode ser considerado despesa em MDE. Des-
taque especial deve ser dado a introdugio clara das despesas com transpor-
te. Essa foi uma queéstio polémica, pois a0 mesmo tempo que em algumas
localidades a garantia de transporte € condigéo para a efetivagdo do direito &
educacdo, em muitos casos pode propiciar distor¢oes. O Art. 71 trata das ex-
cecdes, explicitando o que ndo pode ser considerado para o cumprimento

- da vinculagao.

Artigo 71 - Nao constituirdo despesas de manutencio e desenvolvimento do ensino
aquelas realizadas com: ) .
I - pesquisa, quando nao vinculada as instituices de ensino, ou, quando efetivada
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fora dos sisternas de ensing, que ndo vise, precipuamente, ao aprimoramento de sua
qualidade ou a sua expanséao; ’

[ - subvencdo a instituigdes publicas ou privadas de carater assistencial, desportivo
ou cultural;

{II - formacéo dg quadros especiais para a administracdo piblica, sejam militares ou
civis, inclusive diplomaticos;

IV - programas suplementares de alimentagéo, assisténcia médico-odontolégica, far-
macéutica e psicoldgica, e outras formas de assisténcia social;

V - obras de infra-estrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou indireta-
mente a rede escolar;

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educagao, quando em desvio de
funcéo ou em atividade alheia a manutengao e desenvolvimento do ensino. (BRASIL,
1996b) '

Entre o que cumpre destacar, mencione-se a impossibilidade de desti-
par os recursos vinculados para a formacio de quadros especiais para a ad-
ministracdo, civil ou militar (Art. 71, Ill), que exclui as despesas realizadas com
o Instituto Rio Branco, destinado a formacao de diplomatas, com a Escola
Superior de Administracio Fazendaria, destinada a formacéo de fiscais e téc-
nicos do Tesouro Nacional, bem como as despesas de formagéo especializa-
da das Forcas Armadas (escolas de formagdo de oficiais, cabos e sargentos).
Esta excecdo ndo abrange aquelas instituicbes que oferecem também o ensi-
no regular, como, por exemplo, as escolas preparatdrias de cadetes e os co-
légios militares. N

Outro destaque encontra-se no inciso 1V, que exclui da vinculacdo os
programas suplementares de alimentacio, a “merenda escolar”. Embora re-

, dundante, tendo em vista o Art. 212, § 4° da Constituicio Federal, a explicitagio
desta proibicdo era necesséria, dada prética habitual de utilizagdo de recur-
sos educacionais para pagamento destas despesas (OLIVEIRA, 1995).

O inciso V exclui explicitamente as despesas com melhoria da infra-es-
trutura urbana, mesmo que beneficiem, direta ou indiretamente, a rede esco-
lar. Um exemplo tipico do que estd excluido por este dispositivo é o asfalta-
menta da rua em frente 3 escola. Pode parecer um despropdsito a necessi-
dade de se explicitar tal exclusdo. Entretanto, sob a vigéncia da legislacéo an-
terior {omissa’ a respeito do assunto), constituia prética corriqueira conside-
rar-se tal despesa como parte dos gastos em MDE.?

O inciso VI exclui da vinculagdo as despesas realizadas com pessoal do-
cente em desvio 'de funcdo, artificio muito comum, decorrente da cessdo de

2 Um_a demonstracdo ca.bal disso é o parecer TC-2.527', de 1987, do Tribunal de Contas do Estado
d? Sdo Paulo, qye permite a inclusio destas despesas “[...] somente [da] parte da testada do -edificio,
nio compreendida a parte devida pelos contribuintes fronteiricos” (apud SAO PAULO, 1993, p.. 13).
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pessoal da educagdo para outras 4reas da administragio publica e para os Po-
deres Legislativo e Judiciario. :

2.5 Omissées e equivocos dessa regulameniacio

O debate sobre o que pode e O que nao pode ser considerado despesa
com MDE nio é novo entre nés, remontando as primeiras regulamentacdes
da vinculacdo nos anos 1930. Mais recentemente, os debates travados em
torno do tema, tanto durante a Constituinte de 1987-88 quanto durante a
tramitacdo da LDB, permitem identificar algumas das questoes que ficaram
sem resposta, pelo menos de maneira explicita, no texto da lei.

As principais omissdes dizem respeito as verbas destinadas ao pagamento
dos aposentados (inativos), aos hospitais universitarios e aos funcionédrios em
desvio de fungéo. Vejamos cada uma delas separadamente.

Aposentadorias. Esta era, sabidamente, uma polémica na definigao do
que se consideraria despesa de MDE. Algumas entidades sindicais de profis-
sionais do magistério defendiam a idéia de que tais despesas deveriam ser

‘consideradas como MDE. A principal preocupacdo dessas entidades derivava

do fato de as agéncias oficiais incumbidas de pagar as aposentadorias (INSS
em nivel federal e as diversas agéncias estaduais, como 0 Instituto de Previ-
déncia do Estado de Sao Paulo - Ipesp) apresentarem cronicos problemas
de déficit de caixa, razdo pela qual as aposentadorias do pessoal da educa-

- cao tém sido pagas por recursos orgamentérios vinculados. Caso as despe-

sas com o pagamento das aposentadorias nao fossem consideradas: parte da
vinculagdo de recursos para a educagéo, haveria o risco de que tais paga-
mentos nio viessem a ser realizados com a pontualidade necessaria. Apesar
da preocupacgdo com a garantia do direito dos trabalhadores aposentados
receberem seus saldrios regularmente ser correta, sejam eles da educagao
ou nao, isso ndo justifica que tais despesas sejam incorporadas ao conceito
de MDE. Infelizmente, a redacio final da lei é omissa a respeito, sitnagao que
leva & manutencdo da “tradicdo”, ou seja, as aposentadorias continuam sen-
do consideradas despesa em MDE, contando, para tal, com a proverbial com-
placéncia dos tribunais de contas. '

Hospitais. universitarios. E sabido que, em alguns casos, 0S hospitais uni-
versitarios, em virtude da amplitude do atendimento realizado, transcendem
em muito as fun¢des estritas de hospitais-escolas, fazendo parte do Sistema
Pblico de Satde. Considerar o total das despesas ali realizadas como em -
MDE introduziria uma grave distorgao na apuragao do montante de recur-
sos aplicados em educagdo. Embora essa preocupagdo tenha sido con-
templada em varios anteprojetos da LDB, na versio aprovada a omissido do
assunto nos Arts. 70 e 71 abre a possibilidade de desvirtuamento do espirito
da vinculagéo. : - ‘
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Desvio de funcdo. Finalmente, vale a pena mencionar a omissio da LDB a
respeito da proibigdo do uso dos recursos vinculados para remunerar funcio-
nérios de outras secretarias quando postos a disposigdo da educagdo e néao,
necessariamente, realizando atividades relacionadas ao ensino. A auséncia dessa
proibicdo pode também dar margem a burla da aplicacdo da lei, em virtude da
amplitude das possibilidades que se abrem com essa omissao. .

- 2.6 Publicizacao e fiscalizacio
‘ A necessidade de publicizago e fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos pu-
blicos em educacédo é contemplada pelos Arts. 72 e 73, nos seguintes termos:

; Arti~go 72 - As receitas e despesas com manutengio e desenvolvimento do ensino

| serdo apuradas e publicadas nos balangos do Poder Piblico, assimn como nos relatd-
rios a que se refere o §3° do Art. 165 da Constituicio Federal.’®

I Artigo 73 ~ Os 6rgéos fiscalizadores examninardo, prioritariamente, na prestacdo de

\ contas de recursos publicos, o cumprimento do disposto no Art. 212 da Constituicao

AFederal, no Art. 60 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias e na legislacio
"concemnehte. (BRASIL, 1996b)

l:-:ss_e{lcialmente, estes dois artigos repetem dispositivos ja presentes na
Constituicao Federal relativos a necessidade de publicizagdo dos dados de ar-

recadagéo' e despesa em educacio e a importéncia atribuida & fiscalizacéo
do cumprimento da vinculacdo de recursos.

3 PAPRAO DE QUALIDADE

O terceiro tema tratado no capitulo de financiamento da LDB diz respei-
to ao “padrdo de qualidade” do ensino. Originalmente, o padrdo de qualida-
de, como parte do dever do Estado-em -garantir educacio-para-todos; esta
pljeylsto no Art. 206, inciso VII, da CF 88: “O ensino sera ministrado com base
nos seguintes principios [...] VIl - garantia de padrao de qualidade.” (BRASIL
1988) Na LDB, o tema € tratado nos Arts. 74, 75 e 76, que procuram regulamen:

tar o0 que venha a ser ensino de qualidade. Estes artigos estdo redigidos nos
seguintes termos:

; A.rtigo 74 - A Unido, em colaboragcdo com os Estados, o Distrito Federal e os munici-
pios, estabelecera padrdo minimo de oportunidades educacionais para o ensino funda-
mental, baseado no célculo do custo minimo por aluno, capaz de assegurar ensino de
qualidade. e
Paréagrafo 'ﬁnico ~ O custo minimo de que trata este artigo sera calculado pela Unido
ao figal de cada ano, com validade para o ano subsequente, considerando variacées

O Art. 165, §3° .da CF estabelece que "O Poder Executivo publicard, até trinta dias apés o encer-
ramento de cada bimestre, relatério resumido da execugio orcamentdria” (BRASIL, 1988).
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 regionais no custo dos insumos e as diversas modalidades de ensino.
Artigo 75 - A agdo supletiva e redistributiva da Unido e dos Estados sera exercida de
modo a corrigir, progressivamente, as disparidades de acesso e garantir o padréo
mifnimo de qualidade de ensino.
§1° — A aciio a que se refere este artigo obedecerd a férmula de dominio publico que
inclua a capacidade de atendimento e a medida do esforco fiscal do respectivo Esta-
do, do Distrito Federal ou do Municipio em favor da manutengao e ‘do desenvolvimen-
to do ensino. :
§2° — A capacidade de atendimento de cada governo ser4 definida pela razdo entre
os recursos de uso constitucionalmente obrigatério na manutengéo e desenvolvimento
i do ensino e o custo anual do aluno, relativo ao padrao minimo de qualidade.
i §3° ~ Com base nos critérios estabelecidos nos §§1° e 29, a Unido poder4 fazer a
{ transferéncia direta de recursos a cada estabelecimento de ensino, considerado o
ntimero de alunos que efetivamente freqilentam a escola.
§4° - A agéo supletiva e redistributiva ndo podera ser exercida em favor do Distrito
Federal, dos Estados e dos municipios se estes oferecerem vagas, na 4rea de ensino
de sua responsabilidade, conforme o inciso VI do Art. 10 e o inciso V do Art. 11 desta
Lei, em niimero inferior & sua capacidade de atendimento. )
Artigo 76 — A agdo supletiva e redistributiva prevista no artigo anterior ficara condicio-
nada ao efetivo cumprimento pelos Estados, Distrito Federal e municipios do disposto
nesta Lei, sem prejuizo de outras prescricbes legais. (BRASIL, 1996b)

Estes dispositivos constituem as premissas do Fundef e do Fundeb, a
serem tratados mais adiante. Ressalte-se que a previsdo de um “padréo de
qualidade” a que todos teriam direito, nos termos da declaragio do direito a
educacéo incorporado & CF 88, é (re)interpretado neste dispositivo e, de
maneira mais clara, pelo governo federal ao implantar o Fundef, como um
Valor de “gasto” por aluno (Art. 74). Tal l6gica manteve-se com o Fundeb. Com
isso, inverte-se o processo l6gico.(Nao se parte da discussdo do que seria o
ensino de qualidade e em seguida discute-se 6 TGNtaife dé Tecursos neces-
S4Tios para atendé-o, mas do montante de recursos disponiveis.no-momen-

to. Dessa forma, nao estamos tratando de_um custo aluno necessario para
‘garantir um padrao de qualidade. O que se tem é o “gasto” possivel nas con-
dicoes atuais como o padrao-dequalidade com uma pequena suplementac¢io
de caréter redistributivo por parte da Unido, desde que a esfera recebedora
esteja aplicando corretamente seus recursos financeiros em educagao.

* Os Arts. 75 .76 estabelecem critérios para se aferir a capacidade de cada
esfera administrativa. Esta seria dada pela divisdo de seus recursos pelo cus-
to-aluno estabelecido para o sistema.!!

1 Note-se que o conceito de capacidade de atendimento foi superado pela politica de fundos implantada
a partir de 1998. A capacidade de atendimento seria a méxima capacidade a que uma rede municipal ou
estadual teria de atender para um dado custo aluno. Pela politica de fundos, a l6gica passa a ser: se atender
mais receberd mais, proporcicnaimente ao pimero de alunos, atendidos, para um dado custo aluno.
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4 TRANSFERENCIA DE RECURSOS PUBLICOS PARA A ESCOLA PRIVADA

O dltimo tema tratado no capitulo de financiamento da LDB diz respeito
4 transferéncia de recursos piblicos para a escola privada. Bastante discuti-
do por ocasido do-processo conslituinte de 1987-88, este tema € tratado-no
Art. 213 da CF 88 (PINHEIRO, 1991) e regulamentado pelo Art. 77 da LDB.

4.1 A questao na CF 88

_ O texto aprovado contemplou a permissao de repasses de recursos pi-
bllcos para a escola privada, ainda que, pela primeira vez em nossa legisla-
g:ao educacional, o fizesse restritivamente. Nem toda escola privada esta habi-
litada a receber recursos publicos. Para tal, é necessario que a escola satisfa-
ca alguns requisitos. Segundo o Art. 213 da CF 88, permite-se a transferéncia
de recursos publicos para a escola particular, nos seguintes termos:

Os recursos pu})licos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser dirigidos a
escolas comunitérias, confessionais ou filantrépicas, definidas em lei, que:

I~ com_provem finalidade ndo lucrativa-e apliquem seus excedentes financeiros em
educacao; .
II - assegurem a destina¢do de seu patriménio a outra escola comunitéria, filantrépi-

ca ou Confessional ou ao Poder Piiblico, no caso de encerramen ivi
1 'y .
“ : : ; | P . ; to de suas atividades.

' Embora polémico, este dispositivo € o primeiro em nossa legislacéo edu-
cacional a estabelecer critérios para a concessdo de recursos pﬁbliéos bara
“a escola privada, tradicionalmente realizado de forma indiscriminada e clien-
telista. ' .
As restricbes delineadas nos incisos I e Il merecem alguns reparos. A
redacgdo aprovada ndo é muito precisa, pois uma instituicdo pode “compro-
V.al’ finalidade ndo-lucrativa” e ter lucro. A finalidade nao-lucrativa pode ser
simplesmente comprovada mediante enunciagdo em seu estatuto ou ata de
co?stituigéo. A idéia da impossibilidade de dar lucro ja estava, de certa ma-
neira, consagrada na legislacdo anterior. As instituigdes educacionais, “pela
sua natureza”, ndo poderiam auferir lucro. No texto aprovado, nao se f’a!a em
“lucro”, mas em “excedente financeiro”, prevendo-se sua apliéagéo erh educa;
géf). Evidencia-se aqui a dificuldade que nossa legislacio tem de conviver com
a idéia de que uma parte de nossas instituicoes de educagdo é, de fato, com-
posta por empresas capitalistas. '
) De~ .qgalquer forma, o dispositivo aprovado, pela primeira vez em nossa
.legls}agao éducacional, ainda que pela negativa, admitiu a existéncia de insti-
t.mgoes educacionais que “visam ao lucro”, e por essa razdo ndo estio habi-
litadas a receber recursos publicos. Essa inovagdo nao. deixa de ser positiva,
uma vez que a legislagdo anterior fazia com que os lucros das escolas priva’-
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das fossem encobertos em prestagoes de contas artificiosas, permitindo que
os empresarios da area educacional pleiteassem isengoes fiscais ou outros
beneficios concedidos a instituigoes sem fins Jucrativos.’

A legislagfo anterior a CF 88 estava impregnada por concep¢oes pré-
capitalistas, oriundas da influéncia catolica em nosso pensamento educacio-
nal, que procuravam manter as atividades de educacdo e satde fora da logi-
ca do mercado. Entretanto, no capitalismo ndo ha esfera da atividade huma-
na que consiga permanecer a parte do mercado. Assim, visando chamar as
coisas pelo seu verdadeiro nome, é melhor admitir-se o lucro e tratar as es-
colas lucrativas como empresas tout court do que fazer de conta que elas
nao existem.

A condicio prescrita no inciso Il possibilita que qualquer escola con-
fessional, na hipétese de encerrar suas atividades, repasse seu patrimbnio para
outra da respectiva confissdo. Esse é um mecanismo que s6 se comprova a
posteriori, isto &, depois que 0 estabelecimento de ensino recebeu os recur-
sos publicos & encerrou suas atividades. Assim, corre-se 0 risco de que os-
estatutos sejam modificados antes do fechamento da escola e depois de re-
ceberem os recursos publicos. -

Mesmo-que as restrigdes impostas pelo texto constitucional fossem preci-
sas, 0 Art. 61 das Disposicoes Constitucionais Transit6rias as relativizaria. C
artigo em questao dispoe que: “As entidades educacionais a que se refere ©
Art. 213, bem como as fundacdes de ensino e pesquisa cuja criagdo tenha
-sido autorizada por lei, que preencham 0s requisitos dos incisos I eIl do re-
ferido artigo e que, nos ultimos trés anos, tenhamn recebido recursos publicos,
poderdo continuar a recebé-los, salvo disposicdo legal em contrdrio” (BRASIL,
1988, grifo nosso).

Isso significa que as prescri¢bes do Art. 213 s6 se aplicam aquelas entida-
des educacionais que ndo receberam recursos piblicos nos trés.amos ante-
riores & promulgagao da CF 88 e desejassem obté-los apés 5 de outubro de

BIBLIOTECA CENTRA! ma

1988. Ou seja, quem recebeu nos trés anos. anteriores a CF poderia continu-

ar a receber! _ ‘
Dessa forma, o essencial da discusséo acerca do repasse de verbas pi-

blicas para a escola particular foi equacionado pela Constituicao Federal, em
detrimento da escola pablica, restando pouco espago para a introdugao de
restricbes a estes repasses no ambito da LDB" (OLIVEIRA, 1995).

12 Mesmo que pouco consistentes, essas restriges sdo muito mais efetivas
3 transferéncia de recursos, diretos ou indiretos, 4 escola privada vigentes sob a ditadura militar. Como
exemplo, mencione-se o Decreto n° 20.382, de 9 de janeiro de 1980, do governador Francelino Pereira
(MG),.que “Dispbe sobre a extensdo de séries do primeiro grau em escolas integrantes do Sistema
Operacional de Educagdo”. Em seu Art. 7°, estabelece as condicbes para a extensdo das quatro séries

que os verdadeiros estimulos -
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4.2 O repasse de recursos na LDB
O texto da LDB aprovado pouco altera o ja estabelecido pela CF 88. No
Art. 77, regulamenta-se a matéria nos seguintes termos:

Os recursos publicos serao destinados as-escolas piblicas, podendo ser dirigidos a

escolas comunitarias, confessionais ou filantrépicas que:

1 - comprovem finalidade ndo lucrativa e nio distribuam resultados, dividendos,

bonifica¢6es, participagcdes ou parcela de seu patriménio sob nenhuma forma ou pre-

texto; ‘ .

I - apliquemn seus excedentes financeiros em educacéo;

{li - assegurem a destinaco de seu patriménio a outra escola comunitéria, filantrépi-

ca ou confessional, ou ao Poder Piblico, no caso de encerramento de suas atividades;

IV —- prestem contas ao Poder Piblico dos recursos recebidos.

§1° —- Os recursos de que trata este artigo poderdo ser destinados a bolsas de estudo

para a educacdo basica, na forma da lei, para os que demonstrarem insuficiéncia de

recursos, quando houver falta de vagas e cursos regulares da rede publica de domici-

lio do educando, ficando o Poder Piiblico obrigado a investir prioritariamente na ex-

panséao da sua rede local.

§2° — As atividades universitdrias de pesquisa e extensio poderdo receber apoio finan-
" ceiro do Poder Publico, inclusive mediante bolsas de estudo. (BRASIL, 1996b)

Esse artigo € um desdobramento do Art, 213 da CF 88 e prevé a possibi-
lidade de repasse de recursos publicos para escolas privadas. A permissio
de repasses para escolas “confessionais”, exatamente as maiores interessa-
das, tornou as tentativas de restricio da sua abrangéncia muito dificeis du-
rante o processo de elaboragdo da LDB. Observemos a definicdo de esco-
las comunitarias, confessionais ou fllantroplcas, realizada pelo Art. 20 da
mesma LDB:

As instituicées privadas de ensino se enquadrario nas seguinies categonias: [ - parti--
culares em sentido estrito, assim entendidas as que sao institufdas e mantidas por
uma ou mais pessoas fisicas ou juridicas de direito privado que nio apresentem as
caracteristicas dos incisos abaixo; II ~ comunitérias, assim entendidas as que sao
instituidas por grupos de pessoas fisicas ou por uma ou mais pessoas jurfdicas, inclu-
sive cooperativas de professores e alunos que incluam na sua entidade mantenedora
representantes da comunidade; Il - confessionais, assim entendidas as rque sao insti-
tuidas por grupos de pessoas fisicas ou por uma ou mais pessoas juridicas que aten-
dem a orientagao confessional e ideologia especificas e ao disposto no inciso anteri-
or; IV - filantr6picas na forma da lei. (BRASIL, 1996b) :

finais do pnmenro grau, listando no inciso IV a seguinte “pérola”: “[...] aquiescéncia do representante legal
da entidade "mantenedora de escolas particulares mais préximas, existentes na localidade, com ociosidade
em turnos diurnos, sem possibilidade de atendimento aos alunos carentes de recursos, quando se tratar
de extensdo de 52 série” (MINAS GERAIS, 1980). Por este dispositivo, em Minas Gerais o Poder Publico
necessitava de autorizagio das mantenedoras privadas de ensino para expandir sua propria rede.

105 S

ROMUALDO PORTELA DE OLIVEIRA — O FINANCIAMENTO DA EDUCACAC

A simb_les categorizacdo dos estabelecimentos privados de ensino revela,
de maneira clara, a existéncia de instituicées particulares de ensino stricto sensu,
ou seja, aquelas que nio sio nem confessionais, nem comunitdrias, nem filan-
trépicas, portanto, por exclusao, regidas pela l6gica de mercado.

O texto da LDB definiu as escolas confessionais como uma modalidade
especial de escola comunitaria. A forma utilizada para definir escola comuni-
taria, aquela que inclui representantes da comunidade em seus érgédos diri-
gentes, apresenta um aspecto democratizante, pois estipula a participacio de
pais, alunos, professores e funcionarios, a “comunidade escolar”, nos orga-
nismos dirigentes das escolas. Entretanto, pode-se cumprir a lei sem mudar
a estrutura 'de poder da escola, uma vez que as escolas podem incorporar
uma participagio simbélica da comunidade em seus organismos de diregéo.
Apesar de positivo, o dispositivo, quando muito, tem um sentido de aumento
da transparéncia da gestdo financeira da escola, ndo alterando sua estrutura
de poder. .

A forma mais contundente de restringir eventuais abusos seria aquela
que definisse a instituicdo sem fim lucrativo, habilitada a receber recursos pa-
blicos, como a que oferecesse todas as suas vagas gratuitarnente.

A opc¢ao adotada pelo legislador, de restringir os repasses de verbas pu-
blicas para a escola particular a partir de caracteristicas administrativas da
instituicdo, nio foi bem-sucedida, se é que este era o objetivo real da intro-
dugdo de tal dispositivo. A opcdo aprovada para tentar restringir as possibili-
dades de repasse foi detalhar o ja prescrito no Art. 213 da CF 88, por meio
de vérios acréscimos. O primeiro, presente no Art. 77, constitui parte do inciso
I do Art. 213 da CF e procura evitar a distribuicio de seus “[...] resultados,
dividendos, boniﬁcagées, participagdes ou parcela de seu patrimonio sob ne-
nhuma forma ou pretexto” (BRASIL, 1996b). O outro acréscimo, constante
do inciso 1V, foi a exigéncia de que as instituicbes privadas prestem contas
dos recursos recebidos ao Poder Piblico. Este inciso, se devidamente imple-
mentado, pode significar um avango para dar mais transparéncia ao destino
dos recursos piblicos repassados para o ensino particular. Eniretanto, sua
mencao na LDB significa também o reconhecimento de que ¢ controle so-
bre a aplicacdo de recursos publicos na escola particular tem sido, até aqui,
inexistente ou ineficiente. Estes acréscimos nédo alteram qualitativamente o
texto original. '

4.3 Uma questio polémica: o Artigo 69

H4 no texto da LDB outro dispositivo que est4 relacionado a questio dos
repasses para a escola privada. Trata-se do capuf do Art. 69, redigido nos
seguintes termos: “A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e
os Estados, o Distrito Federal e os municipios, vinte e cinco porcento, ou 0
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que consta nas respectivas Constituicdes ou Leis Organicas, da receita resul-
tante de impostos, cbmpreen'didas as transferéncias constitucionais, na ma-
nutencao e desenvolvimento do ensino puablico” (BRASIL, 1996b).

Ao texto original da CF 88, acrescentou-se “ensino pablico”, o que teria
consagrado o principio da exclusividade da aplicacdo de recursos ptblicos
para as escolas piblicas. Segundo essa interpretacéo, expréssa pelo Conse-
tho Nacional de Educacdo em seu Parecer n® 26/97, a Gnica excegido de re-
passe seria o inciso do Art. 70, que dispée sobre bolsas de estudo.

Neste caso, e apenas neste caso, o legislador ressalvou — parcialmente ~ a
destinagéo de verbas publicas determinada pelo caput do Art. 69. Consideran-
do que as bolsas destinam-se a alunos e nio a instituicbes, estabeleceu-se que
as despesas em MDE, isto &, aquelas que podem ser contabilizadas para satis-
fazer aos percentuais minimos dos recursos vinculados, incluem a concesséo
de “bolsas de estudo a alunos das escolas pidblicas e privadas”.

O problema é que o mais tradicional mecanismo de repasse de recur-
sos piblicos para as escolas privadas é o da compra de bolsas de estudos. O
fato de ela ser repassada diretamente a escola e esta definir o aluno benefi-
cidrio ou recursos repassados diretamente ao aluno para este pagar a escola
ndo muda em nada o destino ultimo dos recursos: a escola privada. Inter-
pretar o dispositivo do Art. 69 como se estabelecesse a exclusividade para a
escola piiblica, mesmo que apenas dos recursos vinculados, abstrai a “exce-
¢ao” permitida pelo Art. 70, que era a “regra® que se queria evitar em 1988
(MONLEVADE, 1997). ’

O disposto no Art. 69 permite uma outra questdo interessante. Os recur-
sos repassados a escolas privadas, que nio o sejam na forma de bolsas de
estudo “para os estudantes”, poderao fazer parte dos recursos vinculados?
Neste particular, na possibilidade aberta pelo Art. 213 da CF e reafirmada pelo
Art. 77 da LDB, compreender-se-ia apenas recursos nao-vinculados. Esta in-
terpretagdo, melthor formulada, aparece no Art. 258 da Constituicio Paulista
de 1989, que exclui da vinculagdo os recursos repassados a escola privada,
ao mesmo tempo em que repete a formulacdo constante do Art. 213 da CF
88. Dessa forma, a Constituicdo Paulista permite o repasse de recursos para
a escola privada, mas tais recursos nao seriam contabilizades para efeito da
integralizagdo dos’percentuais vinculados. Neste caso, a vinculagdo é destina-
da exclusivamente & escola puiblica. No caso da LDB, a permissio do repas-
se, via bolsas, aparece no Art. 70, que disciplina a vinculagio. A diferen(;a entre
os textos é que a LDB possibilita uma excecdo, via bolsas, ndo explicitada no
caso paudista. '

A temdtica do repasse de recursos piblicos para a escola privada per-
deu muito de sua importancia nos anos imediatamente posteriores a promul-
gacdo da CF e da LDB, pois a legislagdo constitucional e infraconstitucional
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" faculta o repasse, nao o obriga. Assim, em ultima instincia, repassar recursos

publicos para a escola privada € uma opgéo politica do governante. Devido a
crise fiscal vivida pelo Estado brasileiro nos titimos anos, os repasses, pelo
menos de recursos orcamentarios vinculados a educacdo, diminuiram mui-
to. Entretanto, nos anos finais do governo FHC e nos govermnos Lula a tematica
voltou a tona. De um lado, pelo estabelecimento do Programa Universidade
para Todos (ProUni), que “compra” vagas em instituicbes de ensino superior
(filantropicas, comunitirias e confessionais) “em troca” de impostos nao-pa-
gos. De outro, pelo mecanismo generalizado, particularmente no Estado de
Séo Paulo, de municipios comprarem vagas em instituicbes privadas para o
atendimento da demanda & educacéo infantil (ADRIAO; DOMICIANO, 2005).
Tais praticas nos remetem ao periodo constituinte e a necessidade de se de-
fender que os parcos recursos destinados & educacio sejam aplicados ex-
clusivamente em escolas piblicas. .

Por outro lade, ha a necessidade de um mapeamento mais detalhado
das outras formas de repasses de recursos para escolas privadas, tais como
o programa de crédito educativo, as isengdes fiscais, tanto no imposto de
renda de pessoa fisica quanto as instituigdes filantrépicas, cujos recursos
provém de outras'ru_bricas orcamentarias que nao as de MDE.

5 Do FunDEF A0 FUNDEB, UM PASSO ADIANTE E DOIS PARA TRAS

Finalmente, h4-um outro artigo da Constituicdo que trata do financia-
mento-da- educacio; o Artige:60-de-ADCT. Tal artige j& sofren duas alteragdes.
Com a aprovacdo da EC 53, de 19 de dezembro de 2006, o Fundo de Manu-
tencdo e Desenvolvimento do- Ensine Fundamental e de Valorizacdo do Ma-
gistério (Fundef), criado pela EC 14/1996, foi substituido pelo Fundo de Ma-
nutencdo e Desenvolvimento da Educacéo Béasica e de Valorizacdo dos Profis-

. sionais da Educagio (Fundeb).

Ainda que se possam verificar avancos em relagdo a experiéncia do
Fundef, particularmente no que diz respeito a um melhor equacionamento
da distribuicio de recursos entre as diferentes etapas e modalidades da edu-
cacgao basica (ensino de 0 a 18 anos), ao mesmo tempo o Fundeb reafirma
a omissdo quanto a outras questdes importantes para o financiamento da
educacio. A seguir refletimos sobre os avancos e limites da mudang¢a em
curso.

5.1 Da Constituicio de 1988 ao Fundef: a construgio de um modelo
O Fundef, instituido pela EC 14/96, € uma subvinculagdo dos recursos cons-
titucionalmente vinculados 4 educagdo e regulamentado pela Lei n° 9:424/96. A
EC 14 modifica a redagéo do Art. 60 do ADCT, originalmente com a seguinte
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, formulagdo: “Nos dez primeiros anos da promulgacao da Constituigdo, o Po-

der Piiblico desenvolverad esforcos, com a mobilizacdo de todos os setores or-
ganizados da sociedade e com a aplicacdo de, pelo menos, cingiienta por cento
dos recursos a que se refere o Art. 212 da Constituicio, para eliminar o analfa-
ibetismo e universalizar o ensino fundamental” (BRASIL, 1988).

Com .este dispositivo, explicitou-se a prioridade da educagio brasileira
nos anos posteriores a aprovacdo da Constituigio: erradicar o analfabetismo
e universalizar o ensino fundamental. Reconhecia-se a exclusido de parcela
significativa da populacdo de um dos direitos basicos da cidadania e a neces-
sidade de fazer valer o direito & educacdo minima para todos.

Entretanto, o Art. 60 propiciou artificios interpretativos, o que gerou seu
néo—cumprimento'até o momento de sua substituicdo pela EC 14/96. A polé-
mica referia-se ao ambito governamental a que se aplicava. Durante determi-
nado periodo, o governo Collor entendeu que se aplicaria ao conjunto da
administragdo piblica (Unido, estados e municipios). Nesta hip6tese ndo pro-
duzia efeito, pois, somando-se os gastos com educacio dos {rés niveis da
administragdo publica, j& eram aplicados no ensino fundamental mais de 50%
do total dos recursos vinculados. Entretanto, esta interpretacdo nao condizia
com o sentido da redagao original da CF 88, e foi desautorizada pelo Tribu-

nal de Contas da Unido. A alternativa de entender que o dispositivo se aplica-
ria separadamente a cada nivel de governo lmphcana um aumento substan- -

tivo dos recursos para o ensino fundamental aplicados pela Unido e, pelo
menos, pela maioria dos municipios do Sudeste. Nesse caso, ou se transferi-

- am recursos de outros niveis para o ensino fundamental (o que, para a Unido,

significaria suprimir recursos do sistema federal de ensino superior, alternati-
va politicamente muito dificil) ou a Unido aplicaria em educacao. recursos
destinados a outros setores, alternativa contraria as orientacdes politicas e
econdmicas dos governos brasileiros desde 1988, todos eles, v maior ou
menor grau, seguidores das receitas neoliberais, de redugio do gasto publ-
co nos setores sociais. Em vista disso, optou-se pelo mais s:mples‘ nunca se
cumpriu o dispositivo...

Assim, ao assumir em 1995, o governe Fernando Henrique Cardoso viu-
se ante um dispositivo constitucional crucial para a educagio, que nio era
cumprido. Ao mesmo tempo, havia dois problemas a equacionar: o desequi-
librio existente em relagdo & maior ou menor presenca dos diferentes gover-
nos estaduais e municipais no atendimento a
mental, expresso no atendimento desigual por parte de estados e municipios
das RegiGes-Sudeste e Nordeste; e o atendimento & previsao constitucional
de instituicdo de um piso salarial nacional para o magistério.

Em setembro de 1996, o Congresso Nacional aprovou a EC 14, que alte-
rou de maneira substantiva este artigo. A nova redacdo do caput passou a

démanda pelo ensino funda- -

‘nfveis da administracdo publica. Acrescentaram-se também sete paragrafos a

e S

®

A 109

" ROMUALDO PORTELA DE OLIVEIRA ~ O FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO

A" P
ser a seguinte: “Nos dez primeiros anos da promulgacdo desta emenda, 0s
Estados, o Distrito Federal e os municipios destinardo ndo menos de sessen-
ta por cento dos recursos a que se refere o ‘caput’ do Art. 212 da Constitui-
¢éo Federal, & manutencio e ao desenvolvimento do ensino fundamental,
com o objetivo de assegurar a universalizacdo de seu atendimento e a remu-

neragdo condigna do magistério” (BRASIL, 1996a).
Transformada, pela propaganda governamental e pela conivéncia da

"midia, em iniciativa federal de priorizacdo do ensino fundamental, este artigo

é uma obra-prima de ilusionismo juridico-politico. Ao mesmo tempo que
aumenta 0s recursos a serem aplicados no ensino fundamental por parte de
estados, Distrito Federal e municipios (de 50% para 60% dos recursos vincu-
lados), silencia. sobre as responsabilidades da Unido com ele relacionadas,
colocando-a em situagdo explicitamente secundéria em relagdo aos outros

esse artigo, nos seguintes termos:

§1° A distribuicio de responsabilidades e recursos entre Estados e seus municipios a
ser concretizada com parte dos recursos definidos neste artigo, na forma do disposto
no Art. 211 da Constituicdo Federal, é assegurada mediante a criagao, no dmbito de
cada Estado e do Distrito Federal, de um Fundo de Manutencao e Desenvolvimerito do
Ensino Fundamental e de Valonzagao do Magistério de Natureza Contabil. (BRAS]L,

1996a)

. BIBLIOTECA CENTRAL DA
UNIVERSIDADE FEDERAL BF Al FEn e

JA nesse pardgrafo explicita-se a criacdo do Fundef, reequacionando a
aplicacdo dos recursos financeiros em educacdo no pais, permitindo em tese,
pelo menos em nivel estadual, um compromisso mais equilibrado entre esta-
dos e municipios (PINTO, 2000). Em seguida, afirma-se que o fundo é de
“natureza contabil”. Vale dizer, o fundo é “virtual”. Em verdade, ele altera os
multiplicadores incidentes sobre impostos transferidos para estados e muni-
cipios e de estados para municipios. Todos, municipios e estado, contribuem
para o fundo e retiram recursos dele, satisfeitas determinadas condigdes. Tais
condi¢bes mantém-se fixas ao longo do ano. Isso faz com que se possa divi-
dir o processo: a cada entrada dos impostos abrangidos pelo fundo, transfe-
rem-se recursos proporcionalmente aos multxphcadores para estados e mu-
nicipios. :

" §2° O Fyndo referido no parigrafo anterior serd constituido por, pelo menos, quinze

por cento dos recursos a que se referem os Arts. 155, inciso II; 158, inciso IV; e 159,

inciso |, alineas a e b; e inciso Il da Constituicdo Federal, e sera distribuido entre

cada Estado e seus municipios, proporcionalmente ao nimero de alinos nas respec-
tivas redes de ensino fundamental. (BRASIL, 1996a)

Neste paragrafo, indicam-se os recursos que comporio o Fundef. De um
lado, a emenda subvinculou para o ensino fundamental e a erradicagdo do
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analfabetismo 60% dos recursos vinculados, o que corresponde a 15% de
receita de impostos (60% de 25%, ou 25x0,60) e é composto pelas seguintes
fontes:

« Imposto sobre circulacdo de mercadorias e éervigos (Art. 155,‘ If), divi-

dido entre estado e municipios, na propor¢io de 75% para o estado e 25% .

para os municipios, dividindo-se este montante entre os municipios, segundo
critérios especificos (Art. 158, IV).

. Imposto sobre a Renda e sobre Produtos Industrializados (IR e IPI),
transferidos para estados e municipios proporcionalmente a sua populagéo,
da seguinte forma: 21,5% aos estados, constituindo o Fundo de Participagdo
dos Estados e DF (FPE), e 22,5% aos municipios, constituindo o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) (Art. 159, 1, a e b).

+ Para estados e municipios, 10% do IPI de produtos exportados, deno-
minado [PI-Exportacdo (Art. 159, II). '

« Ressarcimento a estados e municipios, decorrentes de isengdo de ICMS
concedida a produtos exportados, LC 87/98, conhecida como Lei Kandir.

§3° A Unido complementard os recursos dos Fundos a que se refere o §1°, sempre
que, em cada Estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno néo alcangar o minimo
definido nacionalmente. (BRASIL, 1996a)

Apresenta-se aqui 0 mecanismo de funcionamento do Fundo. A idéia €
estabelecer uma média nacional de gasto “possivel” por aluno, proveniente
da divisdo de 15% da soma do total nacional de transferéncias constitucio-
nais mencionadas acima pelo ntimero de alunos matriculados no ensino fun-
damental regular no pais. Processo semelhante seria realizado_em cada esta-
do, estabelecendo-se, assim, anualmente, o gasto possivel por estado. Na hi-
pétese de determinado estado ndo atingir essa média nacional, a Unido com-
plementaria seus recursos até atingi-la, o que funcionaria como uma agdo
redutora da desigualdade entre os estados. Com este mecanismo, o valor na-
cional seria o gasto minimo nacional por aluno/ano.

§4° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios ajustarao progressivamen-

te, em um prazo de cinco anos, suas contribuices ao Fundo, de forma a garantir um

- valor por aluno correspondente a um padrio minimo de qualidade de ensino, definido
nacmnalmeme. i

O paragrafo quarto articula a idéia de gasto por aluno com a garantia
de um padrio de qualidade a ser atingido no prazo de cinco anos apés a
implantagdo do fundo. Em suma, o padrdo de qualidade a que cada um te-
ria direito seria expresso em um gasto por aluno-ano. E esta a inspiracéo para
o conceito de “custo-aluno qualidade”. Seria o valor monetario que expres-
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saria a quanndade de bens e servigos necessarios por aluno para que se te-
nha ensino de qualidade.

§5° Uma proporg¢ao ndo inferior a sessenta por-cento dos recursos de cada Fundo
referido no §1° sera destinada ao pagamento dos professores do ensino fundamental
em efetivo exercicio no magistério. (BRASIL, 1996a)

Aqui se explicita a faceta de “valorizagho do magistério” presente no
préprio nome do fundo. Dos recursos componentes do fundo, 60% seriam
destinados 2 valorizacdo do magistério. Isto equivale a 9% da arrecadagaos
dos impostos componentes do fundo. Observe-se que na emenda tais recur-
sos destinam-se a “professores do ensino fundamental em efetivo exerci-
cio”. Dessa forma, d4 uma resposta & questao da remunerago do profes-
sorado, utilizando-se de dois expedientes peculiares. Exclui os inativos, pois
se refere a professores em “efetivo exercicio”, e nio se refere mais a piso
salarial nacional.

§6° A Umao aplicara na erradicagio do analfabetismo e na manutencao e no desen-

volvimento do ensino fundamental, inclusive na complementagao a que se refere o

§3°, nunca menos que o equivalente a trinta por cento dos recursos a que se refere o

- caput do Art. 212 da Constituigio Federal. (BRASIL, 1996a) C

S6 équi aparece a definigdo da contribuicao da Unido. Apesar de- tratar

de matéria idéntica A do caput, diferentemente da redacgdo original do Art. 60

do ADCT, a contribuicio da Unido aparece num paragrafo, evidenciande uma
complementaridade ao papel de estados e municipios inexistente anteriormen-
te. Além do mais, a presenca da palavra “equivalente” nesse artigo permite a
interpretacdo que os recursos destinados & essa complementagdo néo ne-
cessariamente serdo provenientes daqueles previstos no Art. 212, os vincula-

dos constitucionalmente. Estes servirio apenas de pardmetro para estabele-

cer um guantum equivalente da contribuicdo da Unido, o qual podera provir
de outras fontes, especificamente ‘do salario-educagdo, como se verificou pos-
teriormente.

De fato, com a regulamentacdo do Fundef por meio da Lei n° 9.424/96, o
Legislativo tentou impedir que recursos do salario-educagao fossem destina-
dos a essa complementacdo, pelo fato de ele ja ser destinado exclusivamen-
te ao ensino fundamental. Esta restricao foi vetada pelo presndente da Repi-
blica e este e os outros vetos jamais foram apreciados pelo Congresso Nacio-
nal. No entanto, os recursos utilizados para “complementar” o per capita mi-
nimo de cada estado tém-se originado de uma fonte que, obrigatoriamente,
ja seria aplicada nessa etapa da educagdo basica. Ou seja, o governo federal
nio investe recursos orgamentarios, “desembarcando” do financiamento do
ensino fundamental. Assim, o prodigio das iniciativas politicas tomadas em
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1996 consiste em o governo federal desobrigar-se de gastar com o ensino fun-
damental, aumentar a responsabilidade dos demais entes federados e, conco-

mitantemente, conseguir passar-se por um governo que priorizava essa eta-
pa de ensino.

§7° A lei dispora sobre a organizagdo dos Fundos, a distribuicio proporcional de seus
recursos, sua fiscalizagao e controle, bem como sobre a forma de calculo do valor
minimo nacional por aluno. (BRASIL, 1996a) -

Finalmente, o pardgrafo 7° remete o detalhamento e a regulamemagéol

do Fundef para a legislagdo complementar, o que efetivamente foi realizado
pela Lei-n® 9.424. Na medida em que tal regulamentacdo j& foi superada pela
regulamentagao- do Fundeb, destacam-se apenas os trés vetos presidenciais
a sua regulamentacdo, por seu cardter emblemético.
. O primeiro deles € referente & inclusdo das matriculas dos cursos de
jovens e adultos no cémputo das matriculas a serem consideradas na divi-
sao d.e recursos do fundo. O argumento utilizado era o de que as estatisti-
cas disponiveis para estes cursos eram precdrias. Ainda que correta a afirma-
cao, tratar-se-ia de clara confusédo entre meios e fins, abandonando-se con.si-
deragoes acerca de importincia e direito dos abrangidos por esta modali-
dade de ensino. De toda forma, os sistemas de ensino “resolveram” esta
qqestﬁo, passando a contabilizar tais matriculas como ensino fundamental
regular na forma de aceleragio de estudos. Com excecdo dos poucos esta-
d?s que, por motivos fundamentalinente politicos, mantiveram a denomina-
¢ao de educagao de jovens e adultos e nao alteraram sua denominagio para
possibilitar receber recursos do Fundef, o efeito prétlco do veto foi pratica-
mente anulado.

O segundo veto referia-se & proposicao constante da Lei ne 9.424/96 que
estabelecia uma divisdo dos recursos da quota estadual do salario-educacio
na proporgio de 30% para os municipios e 70% para o estado. O argumento
bastante razoavel, era que os estados deveriam estabelecer, em lei prépria, a,
forma de realizar a divisdo destes recursos. Ante a inexisténcia de regulame'n-
tagdo a respeito em todos os estados, a Lei n° 10.832, de 29 de dezembro de
2003, estabelece que a quota estadual do saldrio-educagdo deve ser dividida
entre estado e municipios proporcionalmente & matricula de cada um hoi
ensino fundamental regular.

O terceiro veto referia-se ao impedimento estabelecido pela Lei n°® 9.424/
96 quantg ao uso de recursos do saldrio-educacdo para a complementacao
da Unido aos estados que ndo atingissem o per capita definido nacionalmente.
Tal veto, de fato o mais prejudicial & educacéo, significou na pratica que a Unido
utilizou apenas recursos do saldrio-educacio para complementar os estados
recursos que por forca de lei ja iriam para o ensino fundamental. ’

" ampliacao dos fridi
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5.2 Conseqiiéncias do Fundef*

Como um primeiro balango dos impactos do Fundef, cabe analisar em
que medida os problemas previstos quando de sua implantagdo (MELCHIOR,
1997; MONLEVADE, FERREIRA, 1997; OLIVEIRA, 1999) tornaram-se realidade.

Recuperando-se as piincipais criticas formuladas na ocasiao, mencionem-
se as seguintes:

_-* Na medida em -que nado se adicionavam novos recursos para a educa-
¢80, o que o Fundef realizava era uma redistribuicio dos recursos existentes,
com uma priorizacdo clara. Entretanto, a demanda crescente faria com que,

" mais cedo ou mais tarde, ficasse evidente a insuficiéncia de recursos.

A conceniracdo de recursos no ensino fundamental (60% dos recursos
vinculados) desviaria recursos que, em parte significativa de estados e municf-
pios, até entdo se destinavam a educacéo infantil, ao ensino médio ou a educa- -
¢ao de jovens e adultos e & educagdo especial, fazendo com que estas etapas
e modalidades de ensino viessem a sofrer severas restricbes financeiras.

» A Uniao utilizaria recursos do salério-educagéo para complementar os

" fundos dos estados que ndo atingissem o gasto-aluno nacional, néao adicio-

nando, assim, recursos orcamentdrios para o financiamento da educagao
bésica. C

Pode-se afirmar que as previsbes acima apresentadas se concretlzaram
Vejamos cada uma delas com mais detathe.

A goncentragao de recursos no_ ensino_funda
nancxa?néh o..das" étapas.. ‘da educagao b
sofressem significativos impactos negatives.-A-restricao
, demais etapas da_educagéo bésrca deu se em um contexto de .ampli-

para

Estado_de Sao Paulo, _onde penas uma pequena“ parte dos mumciplos aten-

se reduzissem abruotamente 0S mvestlmentos em outras etapas e modallda-
des para | investir no_ensino fundamental.

~Neste particular, a reagdo ao corte de recursos foi impulsionada, 1nclusn-
ve, por pressao judicial. Um caso emblematico das contradi¢bes geradas pelo
Fundef é elucidada pela seguinte acdo judicial: o Ministério Piblico Estadual.
do Estado de Sio Paulo protagonizou uma acdo civil pablica que confere no-

 As principais linhas de argumentagdo deste item foram -previamente desenvolvidas em Oliveira (2005) e
fundamentalmente amparadas em pesquisa nacional de avaliagio dos impactos do Fundef, coordenada pelo
autor em conjunto com Maria Beatriz Moreira Luce (UFRGS) e Lisete Regina Gomes Arelaro (USP).
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vidade em nosso pais & defesa do direito & educacido. Movida contra a prefei-
tura de Sdo Paulo em 2002, solicitando alteragdo na interpretagio tacita, vi-
gente até entdo, do inciso IV do Artigo 208 da Constituigdo. Tal interpretagio
entendia que a educacéo infantil ndo era obrigatéria, estando, portanto, o Po-
der Publico desobrigado de sua oferta. O que a agdo demandava era que se
alterasse tal entendimento, passando a distinguir obrigatoriedade do usuéario
do dever do Estado de prové-la, como faz explicitamente a Constituicdo. As-
sim, a nao-obrigatoriedade da educagdo infantil referia-se ao usuério, sujeito
do direito, estando o Poder Publico obn'gado‘a fornecé-la a todo demandante,
conforme estipulado no caput do referido artigo: “O dever do Estado com a
educacgédo serad efetivado mediante a garanfia de”. Esta demanda foi acatada
pelo Judiciario, obrigando a prefeitura de S&0 Paulo a propor um plano de
atendimento escalonado & demanda ja cadastrada na ocasido™.

A expansdo da demanda por educacdo infantil nesse contexto de restri-
¢éo de recursos provocou dois tipos de resposta por parte do Poder Piiblico,
a saber: '

* Expanséo da matricula mediante convénios com entidades privadas
que praticam patamares de gasto per capita inferiores aos praticados pelo
setor publico, as chamadas instituicbes conveniadas, notadamente creches,
ou oulras formas de “parcerias”. o ~

- * Expansdo da matricula mediante ampliacio da oferta pablica sem au-
mento dos recursos destinados a esta etapa da educacdo basica, o que im-
plica uma redugdo da oferta per capite ou em tentativas de “contabilizar”
gastos com educacéao infantil em rubricas do ensino fundamental. A manifes-
tacdo mais explicita desse processo foi a iniciativa, realizada por diversos sis-
temas municipais e alguns estaduais, de ampliar o ensino fundamental para
nove anos, agregando a este as criancas com seis anos de idade. Em muitos
casos, isso se deu de forma meramente contébil. As criancas continuavam a

* Segundo informagdo veiculada pelo jornal Folha de S. Paulo, em sua edicio de 19 de abril de 2002
(ESSENFELDER, 2002), A lustica determinou ontem que a Prefeitura de Sdo Paulo matricule todas as
criancas de zero a seis anos dos bairros Pirituba, Perus e Jaragui (zona norte), Lapa e Jaguaré (zona
oeste) em creches e Emeis (escolas municipais de educagdo infantil). A decisio nio menciona o nimero
de criangas beneficiadas, mas define que todos aqueles que pleitearem a vaga devem ser atendidos em
até 30 dias contados a partir do pedido de matricula. Caso a ordem nio seja cumprida, a Secretaria
Municipal de Educagdo serd multada’ em cerca de R$ 600 por dia para cada crianga que seja mantida
fora da escola contra a vontade dos pais. A agio foi movida pela Promotoria da Infancia e da Juventude
do Ministério Pdblico de Sdo Paulo. A sentenga, do Tribunal de Justica do Estado, & definitiva. Segundo
o promotor Matauri Ciocchetti de Souza, um dos responséveis pela acio, o Ministério. Piblico recomenda
que os pais com filhos entre zero e seis anos fora do ensino piblico procurem o Conselho Tutelar mais
préximo e deixem os dados referentes & crianga para que se faga cumprir a determinacio judicial, ‘Todas -
as criangas tém o direito assegrrado. Nés vamos, na medida do possivel, propondo as acdes em todos
os pontos da cidade’, diz Souza.”
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frequentar a mesma escola de educagédo infantil, mas nas estatisticas passa-
vam a ser “contadas” como fregiientando o ensino fundamental. A forma
mais velada de fazer essa transferéncia de gastos foi a contabi.lizagéo pura €
simples de despesas realizadas com a educagio infantil no ensino fundamen-
tal. Exemplos desse procedimento ocorreram em sistemas em que as esco-
las funcionam no mesmo prédio ou os professores atuam nas duas etapas.
Tanto em um caso quanko no outro, os salarios dos professores € as despe-
sas de manutencdo da escola eram contabilizadas no ensino fundamental,
-apesar de atender a ambas®. )
' De forma geral, nesses casos a expansio se. da a custa da reduga9 dos
patamares de gasto per capita. Isso, evidentemente, compromete a qualidade
dos servicos oferecidos. o

~ No caso do ensino médio, a demanda foi sensivelmente ampliada ao lon-
go dos tltimos anos, particularmente pela melhoria das taxas de con_clusz?}o do
ensino fundamental. A resposta mais comum para viabilizar a expansao foi a ja
mencionada transferéncia contébil de gastos para o ensino fundamental. En-
tretanto, pelo menos dois outros procedimentos foram adotados.: .

A expanséo mediante oferta de servicos de menor qualfdade, como
tele-salas, aumento do nimero de alunos por sala, ambas implicando redu-
cédo nos valores per capitd. , . '

« A outra op¢o foi pura e simplesmente nao atender a‘demafxda', o que
pode ser observado em varios estados onde ha significativa dlscrfa,panma entre
o ntimero de concluintes do ensino fundamental e o dos que ingressam no
ensino médio no ano seguinte. ) -

No caso da educagdo de jovens e adultos, o veto presidencial ao inciso I,
§ 1° do artigo 2° da Lei n® 9.424/96, que considerava as matriculas nessa. mo-
dalidade de ensino como componentes da base de calculo dos valores per
capita do fundo, fez com que, na grande maioria dos sistemas, 95 cursos cor-
respondentes passassem a ser considerados como parte do ensino regular na
modalidade de progressdo continuada, formagéo especial para alunos com
defasagem de escolarizagao ou outra denominacéo especifica, gerando, -assim,
uma “adaptacdo” aos limites impostos pela legislagéo.

Além dessas consequéncias, ja previstas quando da aprovagao do Fundef,
o sistematico subdimensionamento dos valores per capita nacionais fez (ior.n
que as complementagées da Unido aos estados que nio atingissem a média

5 Estes expedientes, de resto também utilizados para embutirhdespesa's com ?lens:r:jo met:ro r:o en?;r::
fundamental, podem ser facilmente percebidos quando se anahsam_ séries hlstoncias ) ? g:: 0 al un::"s’rlo
valores reais), pois se percebe quedas bruscas no gasto per ca.plta na educagdo m‘an abe nc:. i

médio e aumentos no ensino fundamental, sem que tenha havido qualquer alteragio su stantiva nos

seus componentes de custo.

PYFrYE Ty~ .
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nacional fossem sempre em menor volume e atingindo menos estados. Isso
gerou uma “divida” da Unido para com o Fundef da ordem de R§ 20 bilhoes.
Esse aspecto, além de reduzir as j limitadas capacidades equalizadoras da
proposta do Fundef em nivel nacional, comprometeu a credibilidade neces-
saria & Unido para afiancar qualquer proposta nova de fundo, o que se tor-
nou um importante dificultador da tramitacido do Fundeb.

"Os elementos apresentados acima evidenciam duas dimensdes nas quais
o Fundef gerou problemas conexos que permaneceram como contradicoes
a serem resolvidas, quer seja por propostas de aperfeicoamento, quer seja

por propostas alternativas: como enfrentar o repasse desigual e insuficiente

de recursos-para as diferentes_et:
enorme desxgualdade reglonal
""" "Uma oufra consequéncia importante do Fundef foi o impuiso decisivo
a0 processo de municipalizagdo do ensino fundamental. Inicialmente, imagi-
nou-se que tal ocorreria apenas nos estados em que a municipalizacio era
menor, mas ela ocorreu em todo o pais.

De toda forma, nos maiores Estados, Sao Paulo e Minas Gerais, que
possufam indices altos de estadualizacdo do atendimento, a municipalizacao
induzida foi significativa. Apenas para se ter uma idéia, em 199899 o néimero
de transferéncias de vagas desses estados para seus municipios ultrapassou
1,2 milhdo, fazendo com que, j4 em 2000, o atendimento municipal do ensi-
no fundamental fosse majoritario no pais.

Enfim, ainda que o Fundef tenha significado uma modificacdo substan-

educacao bdsica e a

r__tlva no padrao de ﬁnanc:amento .da educagéo basica, induzindo grandes modi-

ficagbes no perfil do atendimento,-alguns problemas permaneceram sem o

.devido eguacionamento. Entre estes, podemos listar os seguintes:

* Pela focalizagdo no ensino fundamental regular, as outras etapas da
educacdo bésica permaneceram sem fonte segura de. financiamento ou
equacionaram-se dentro dos 10% nio-subvinculados pela EC 14;

* O nao-cumprimento dos dispositivos legais por parte do govemo fede-
ral, subdimensionando o valor aluno/ano do Fundef, impediu que mais recursos
fossem transferidos para mais estados situados entre o5 mais pobres e com

'valores per capita menores. Isso, além de quitar credibilidade ao sistema, im-

pediu que a redugdo das desigualdades nacionais fosse mais acentuada.

* O fato de o fundo.ndo. destinar novos. recursos para o ensino funda-
mental nos termos estabelecidos na redagéo original do Texto, Constitucio-
nal, postergou 0 enfrentamento de uma de nossas maiores limitacbes - em
teg{go_s educacxonals, qual seja a do balxo gasto em educagao basxca

* Ainda que se Iocahzem pontualmente boas experiéncias Com. 0s.-Con-
selhos, a regra é que eles ndo funcionam, permanecendo .0 controle -social
da aphcagao de recursos como desafio nao-equacionado.
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5.3 A Emenda 53 e o Fundeb

Ainda nos anos 1990 surgiu a proposta de constituigio de um fundo
destinado a financiar a educacao basica como um todo. Tal proposta visava
contemplar as diferentes etapas e modalidades, em grande medida ignora-
das pelo Fundef.

-A tramitacéo da proposta foi lenta devido, por um lado, a oposicao do
governo FHC 2 sua concepgéo', e de outro, A oposicao da area econdmica,
convertida aos principios neoliberais de contengéo do gasto social, durante
o primeiro governo Lula, aos pressupostos de um fundo que pretendia comple-
mentar mais intensamente as necessidades dos estados mais pobres.

Apenas ao final do primeiro rmandato e fortemente pressionados pela ne-
cessidade de alterar o Fundef, cuja vigéncia por dez anos aproximava-se do
fim, é que foi aprovada, ndo sem muitas idas e vindas, a Emenda Constitucio-
nal n° 53, de 19 de dezembro de 2006, que passamos a analisar em seguida.

Em seu artigo primeiro, a emenda altera vérios dispositivos da Consti-
tuicdo Federal, com vistas fundamentalmente a precisar responsabilidades e
direitos. Nesses termos, altera os Artigos, 7°, 23, 30, 206, 208, 211 e 212, pas-
sando a ter a seguinte redacao:

Art. 1° A Conslituicio Federal passa a vigorar com as seguintes alteragées:

“Art. 7° [...]

XXV - assisténcia gratuita aos filhos e dependemes desde o nascimento até 5 (cinco)
anos de idade em creches e pré-escolas;

Art. 23 [...}

Parégrafo Yinico. Leis cornplementares ﬁxarao normas para a cooperacéo entre a Unido
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desen-
volvimento e do bem-estar emn ambito nacional.” (nova redacéo — NR)

“Art. 30 [..]-

VI - manter, com a cooperacio técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educagio infantil e de ensino fundamental;” (NR)

“Art. 206 [...]

V - valorizacéo dos profissionais da educacéo escolar, garantidos, na forma da lei,
planos de carreira, com ingresso exclusivamente por concurso pibiico de provas e
tfiuios, aos das redes pablicas;

[...]

VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educacdo escolar
publica, nos termos de lei federal. ' _
Paragralfo tnico. A lei dispord sobre as.categorias de trabalhadores considerados pro-
fissionais da educagio bésica e sobre a fixagéo de prazo para a elaboragdo ou ade-

1 Entre os formuladores de politica do governo FHC, a preferéncia recaia sobre a proposta de constituicio
de trés fundos: um para a educagio infantil, outro para o ensino fundamental e outro para o ensino
médio.




118

ROMUALDO P DE OLIVEIRA E THERESA ADRIAO (ORG.) - GESTAQ, FINANCIAMENTO E DIREITO A EDUCAGAO

quacio de seus planos de carreira, no-ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios.” (NR)
“Art, 208 {...]
IV - educagdo infantil, em creche e pré-escola, as criancas até 5 (cinco) anos de
idade;” (INR)
“Art, 211 [...}
§ 5° A educacio bdasica publica atender4 prioritariamente ao ensino reguiar.” (NR)
FArt, 212 [...]
5.° 1’\ ediucacéo basica piblica terd como fonte adicional de financiamento a contri-
uicdo social do saldrio-educagdo, recolhida pelas empresas na forma da lei.
7 6"’ As cotas estaduais e municipais da arrecadagdo da contribuicdo social do sa-
~ Jario-educagio serdo distribuidas proporcionalmente ao niimero de alunos matricula-
dos na exlucacao bésica nas respectivas redes ptblicas de ensino.” (NR) (BRASIL,
2006b, grifos do autor)

Nestas modificagdes, adapta-se a nomenclatura decorrente da introdu-
¢do do ensino fundamental de nove anos; estabelece-se a idéia de piso pro-
fissional exclusivamente para os educadores das redes piblicas; explicita-se
a necessidade de leis complementares para disciplinar o. regime de colabora-
¢ao entre Unido, estados e municipios, e a abrangéncia do piso, e incorpora-

se ao texto constitucional a distribuicio, preporcional as matriculas, dos re-
cursos da quota estadual do saldrio educacéo. -

No artigo 2°, altera-se o Artigo 60 do ADCT:

Art. 60. Até o 14° (décimo quarto) ano a partir da promulgacao desta Emenda Cons-
titucional, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte dos recursos
a que se refere o caput do art. 212 da Constituicio Federal & manutencio e desenvol-
vimento da educagéo bésica e & remuneracio condigna dos trabalhadores da educa-
¢ao, respeitadas as seguintes disposi¢oes:
I - a distribuicdo dos recursos e de responsabilidades entre o Distrito Federal, os Es-
~ tados e seus Municipios € assegurada mediante a criagdo, no ambito de cada Estado
e do Distrito Federal, de um Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao
Basica e de Valorizagio dos Profissionais da Educagéio - FUNDEB, de natureza contébil;
(BRASIL, 2006b) ’ ’

No novo caput do Artigo 60, estabelece-se a duracido de 14 anos das
modificagbes ai introduzidas, mantendo-se a légica de vigéncia determinada,
nos mesmos moldes do Fundef. Ainda que tenham surgido vozes criticando
este particular, a medida parece adequada, posto que 0s idmpactos que essas
subvinculagfes causam sao significativos, sendo necessario forcar-se a avali-
acdo das mesmas periodicamente. Nada havendo a alterar, pode~se simples-
mente prorrogar a vigéncia do dispositivo, mas forgar sua avaliacdo parece
uma.novidade importante em nossa legisla§e'1‘6.'"'b inciso I cria o Eundeg, nos

" mesmos moldes do-Fundef; -~
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[i - os Fundos referidos no inciso 1 do caput deste artigo serao constituidos por 20%
(vinte por cento) dos recursos a que se referem os incisos !, I e Il do art. 155; o
inciso 11 do caput do art. 157; os incisos I, 11l e IV do caput do art. 158; e as alineas
a e b do inciso | e o inciso 1 do caput do art. 159, todos da Constituigio Federal, e
distribuidos entre cada Estado e seus Municipios, proporcionalmente ao niimero de
alunos das diversas etapas e modalidades da educacéo bésica presencial, matricula-
dos nas respectivas redes, nos respectivos ambitos de atuagio prioritaria estabeleci-
" dos nos §§ 2° e 3° do art. 211 da Constituicdo Federal; (BRASIL, 2006b)

O inciso Il estabelece os impostos que farao parte do fundo, assim ex-
plicitados: ICMS, FPM e FPE, IPI-Exp, que ja faziam parte do Fundef, agora acres-
cidos do Imposto sobre a Transmissio de Bens Iméveis (ITBI), o Imposto so-
bre a Propriedade de Veiculos Automotivos (IPVA) e o Imposto Territorial Rural

* (ITR). A outra novidade é que o fundo é composto por 20% dos recursos arre-
..cadados com estes impostos e nao com 15%, como no Fundef.

Um debate ocorrido durante a tramitagdo do fundo referia-se & possibi-
lidade de vincular, para estados e municipios a totalidade dos recursos pre-
vistos no Artigo 212, ou seja, -25%. Entretanto, tal ndo é possivel, pois a maio-
ria dos estados possui universidades estaduais, cujo financiamento também
_é oriundo dos recursos vinculados. Dessa forma, ampliar o percentual vincu-
tado ao Fundeb implicaria. asfixiar financeiramente aquelas instituicfes ow
. destinar novos recursos a educagao. i

- [IL.- observadas as garantias estabelecidas nos incisos 1, II, Ill e IV do caput do art. 208

- da Constituicdo Federal e as metas de universalizagio da educagdo bésica estabelecidas
no Plano Nacional de Educagdo, a lei dispora sobre:

a) a organizagao dos Fundos, a distribuico proporcional de seus recursos, as diferen-

¢as e as ponderagbes quanto ao valor anual por aluno entre etapas e modalidades da

educagio basica e tipos de estabelecimento de ensino;

" b) a forma de célculo do valor anual minimo por aluno;

" ¢) os percentuais maximos de apropriagio dos recursos dos Fundos pelas diversas
etapas e modalidades da educagio basica, observados os arts. 208 e 214 da Consti-
tuicdo Federal,-bem como as metas do Plano Naciorfil de Educagéo;

;. da fiscalizacdo e o.conirole dos Fundos;

e} prazo para fixar, em lei especifica, pise salarial profissional nacional para os pro-

fissionais do magistério piiblico da educagéo basica;

IV - os recursos recebidos & conta dos Fundos:instituidos nos termos do inciso I do
. cizput deste artigo serdo aplicados pelos Estaﬁos e Municipios exclusivamente nos

respectivos dmbitos de atuagdo prioritaria, conforme estabelecido nos §§ 2°e 3°do

art. 211 da Constituicio Federal; (BRASIL, 2006b) .

O inciso dispde sobre a necessidade de lei complementar para a regula-

mentacio do fundo, o que efetivamente ocorre com a promuigacéo da Lei

n° 11.494, de 20 de junho de 2007, e o inciso IV restringe a aplicagao de re-
cursos aos dispositivos do artigo 211 da CF.
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V - a Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o inciso 1i-do
caput deste artigo sempre que, no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por alu-
no nao alcangar o minimo definido nacionalmente, fixado em observéncia ao disposto
no inciso VII do caput deste artigo, vedada a utilizacdo dos recursos a que se refere
.0 § 5° do art. 212 da Constituicdo Federal;

V1 - até 10% (dez por cento) da complementacio 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 educagao, na forma da lei a que se
refere o inciso Hll do caput deste artigo;

VII - a complementac¢ao da Unido de que trata o inciso V do caput deste artigo serd
de, no minimo:

a) R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhées de reais), no primeiro ano de vigéncia dos Fun-
dos; '

b) R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhGes de reais), no segundo ano de vigéncia dos Fun-
dos;

¢) R$ 4.500.000.000,00 (quatro bithées e quinhentos milhGes de reais), no terceiro ano
,\,\ de vigéncia dos Fundos;

d) 10% (dez por cento) do total dos recursos a que se refere o inciso H do caput deste
i artigo, a partir do quarto ano de vigéncia dos Fundos;
ctvil-a vinculacao de recursos & manutengéao e desenvolvimento do ensino estabelecida
no art. 212 da Constituicdo Federal suportard, no méaximo, 30% (trinta por cento) da
f complementacao da Unido, considerando-se para os fins deste inciso os valores pre-

vistos no inciso VII do caput deste artigo;

IX - os valores a que se referem as alineas a, b, e ¢ do inciso VII do caput deste
artigo seréo atualizados, anualmente, a partir da promiilgagdo desta Emenda Constitu-
cional, de forma a preservar, em cariter permanente, o valor real da complémentaga'\o
da Uniéo;

X - aplica-se & complementacio da Unido o disposto no art. 160 da Constitui¢do Fe-
deral;

XI - o ndo-cumprimento do disposto nos incisos V e VII do caput deste artigo impor-
tard crime de responsabilidade da autoridade competente; (BRASIL, 2006b)

Os incisos V a Xl referem-se & complementacdo da Unido, sabidamente

um dos pontos mais controversos da tramitacdo do Fundeb por conta do néo-
.cumprimento de dispositivo semelhante no caso do Fundef. O inciso V esta-
belece o principio da complementaridade, até aqui, tomando como referén-
cia o valor definido nacionalmente e vedando a aplicaciao de recursos do
salario-educagdo para tal complementagio. Com este dispositivo, ultrapassa-
se um dos problemas gerados pela regulamentacéo do Fundef ¢ o posterior
veto presidencial. Nao se poderdo utilizar recursos do salario-educacgio para
complementacdo da Unido. Vale dizer que esta terd de utilizar apenas recur-
sos orcarhentdrios para tal. O inciso VI destina 10% da complementagio para
programas de melhoria da qualidade. O inciso Vil estabelece a.complemen-
tacdo da Unido. Aqui se altera o sentido do inciso V. A complementagdo nao
serd de tal modo a que os fundos estaduais atinjam o valor nacional, mas

e b
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apenas nos limites maximos da complementacio da Unido. Tal complemen-
tacdo serd constituida progressivamente, com valores fixos deR$ 2, R$ 3 e R$
4,5 bilhdes nos trés primeiros anos de vigéncia do fundo e por 10% do total
do fundo, tomado nacionalmente, a partir do quarto ano.  Dessa forma, se. o
necessario para se atingir a média nacional for superior a essa’ complemen-
tacdo, os valores efetivamente atingidos pelos estados mais pobres serao me-
nores que os valores nacionais. Evidencia-se aqui a politica de contencio dos
gastos sociais do governo federal. O inciso IX prevé a atualizagao monetéaria
dos valores definidos para a compleméntagdo da Unido, nos trés primeiros
anos de vigéncia do fundo. O inciso VIII limita em 30% da complementagao
0s recursos provenientes dos recursos vinculados. .Dessa forma, estabelece-
se que os 70% restantes referem-se a recursos nio-vinculados, o que repre-
senta recursos novos para a educacdo. Entretanto, a origem de tais recursos
ndo é especificada. Se cumprido, pode representar uma melhoria do padréo
de gasto do governo federal em educagdo, mas a probablhdade de que este
dispositivo ndo seja cumprido é alta. O inciso X estende a aplicagdo do Artigo
160 da CF (“E vedada a retencdo ou qualquer restricdo a entrega e ao em-
prego dos recursos atribuidos, nesta secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a im-
postos.”) aos recursos aqui previstos. E o inciso XI repete formulagéo ja pre-
sente no Artigo 208, de possibilidade de responsabilizagdo da autoridade
competente pelo eventual ndo-cumprimento dessa emenda.

XH - proporcio nio inferior a 60% (sessenta por cento) de cada Fundo referido no
inciso I do caput deste artigo sera destinada ao pagamento dos profissionais do ma-
gistério da educacdo basica em efetivo exercicio.

§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Mumciplos deverao assegurar, no
financiamento da educagio basica, a melhoria da qualidade de ensino, de forma a
garantir padrdo minimo definido nacionalmente.

§ 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 Manutengéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério - FUNDEF, no
ano anterior 3 vigéncia desta Emenda Constitucional.

§ 3° O valor anual minime por alune do ensino fundarmental, no &mbito do Fundo de
Manutencio e Desenvolvimento da Educagio Bésica e de Valorizagéo dos Profissio-
nais da Educagdo - FUNDEB, néo podera ser inferior ao valor minimo fixado nacional-
mente no ano anterior ao da vigéncia desta Emenda Constitucional.

= § 4° Para efeito de distribui¢do de recursos dos Fundos a que se refere o inciso I do

caput deste artigo, levar-se-4 em conta a totalidade das matricilas no ensino funda-
mental e considerar-se-4 para a educagdo infantil, para o ensino médio e para a edu-
cacio de jovens e adultos 1/3 (um tergo) das matriculas no primeiro ano, 2/3 (dois
_tercos) 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, ser4 alcangada gradativamente nos primeiros 3 (trés) anos de vi-
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géncia dos Fundos, da seguinte forma:
I - no caso dos impostos e transferéncias constantes do inciso II do caput do art. 155;
do inciso IV do caput do art. 158; e das alineas a e b do inciso I e do inciso II do
caput do art. 159 da Constituicao 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;
¢) 20% (vinte por cento), a partir do terceiro ano;
II - no caso dos impostos e transferéncias constantes dos incisos I e Il do caput do
art. 155 do inciso Il do caput do art. 157; e dos incisos Il e 1ll do caput do art. 158
da Constituigio Federal:

) "a) 6,66% (seis inteiros e sessenta e seis cente51mos por cento), no pnmelro ano;

.b) 13,33% (ireze inteiros e trinta e trés centésirmnos por cento), no segundo ano;

c) 20% (vinte por cento), a partir do terceiro ano. (NR) (BRASIL, 2006b)

Este inciso trata das regras de transicdo, estabelecendo que os valores
praticados na vigéncia do Fundef nao poderdo ser reduzidos para o ensino
fundamental, bem como regula o processo de composicdo do fundo progres-
sivamente em trés anos. Repete a formulagao e o montante de 60% dos re-
cursos do fundo para a valorizagdo dos profissionais do magistério em efeti-
vo exercicio.

Ainda que represente um ganho em relagdo a situagéo anterior, uma
vez que prevé a distribuicdo de recursos para toda a educacgdo basica, o
Fundeb equaciona de maneira muito limitada dois outros problemas impor-
tantes. De um lado, o do aumento do gasto total em educacdo basica no pais,
e de outro a acdo mais decidida da Unido na reducdo da desigualdade entre
os estados. Assim sendo, ainda que distribua melhor 0s recursos para a edu-
cacdo basica, permanece em divida com dois grandes problemas: o do mon-
tante a ser investido em educacdo pela Unido e sua agdo mais decidida na
reducdo da desigualdade entre os entes federados.
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