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FUNDEF - Politica de Financiamento e Descentralizacao da
Educacao Brasileira nos Anos 90

Neste capitulo abordaremos alguns elementos sobre a trajetoria do
processo de financiamento da educagdo brasileira ao longo da historia, bem
como centralizaremos o foco na implantagdo do Fundef na década de 90,
observando os aspectos mais relevantes que estdo inscritos neste Fundo para o
ensino fundamental.Registramos ainda o debate sobre o impacto do Fundef
estrutura educacional brasileira, percebendo a transi¢ao do Fundef para o novo

Fundo que alcancgara toda a educagao basica, o Fundeb.

21
Aspectos Historicos do Financiamento da Educacgao Brasileira

Preliminarmente, esta pesquisa situa a criagdo do Fundef a partir da
descricdo das inumeras politicas de financiamento ocorridas na educacao
brasileira. Como elemento condutor desta descri¢ao, enfatizamos a vinculagao de
percentuais de recursos orgamentarios destinados ao ensino fundamental.

Abordaremos, a principio, como a vinculagdo de recursos para a educagao
brasileira foi objeto de muitas determinacdes constitucionais e leis especificas.
Esta vinculagao iniciou-se em 1921, na Conferéncia Nacional do Ensino Primario,
em que o governo federal propunha que 10% dos impostos fossem destinados para
a area educacional. Somente em 1934, a Constituicdo Federal determinou que a
vinculacdo fosse assim organizada: 10% de impostos da Unido e dos municipios e
20% dos estados e Distrito Federal.

Com o periodo autoritario do Estado Novo houve a supressio da
vinculagdo constitucional, apenas alterada por alguns decretos-leis, tal como o
Decreto-Lei 6705, de 1944, que determinou um adicional de 5% sobre as taxas do
Imposto de Consumo de Bebidas, recursos estes que se vinculavam ao orcamento
geral, sendo posteriormente, destinados a educacgdo publica (Franga, 2005)

A partir do processo de redemocratizagdo e da Constitui¢do de 1946, o

Artigo 169 da referida Carta restabeleceu a vinculagdo ao or¢amento de gastos
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especificos para o setor educacional. O percentual definido era o seguinte: 10% no
orcamento da Unido e 20% para os or¢amentos estaduais, municipais e do
Distrito Federal. Com a Lei n ° 4.024, de 1961, Lei de Diretrizes ¢ Bases de
Educacao, houve a ampliacdo desta vinculagdo para a faixa de 12% do orgamento
da Unido e a manutengdo da taxa de 20% para Estados, Municipios e Distrito
Federal.

Em 1964, quando da instauragdo da ditadura civil-militar, novamente
houve desaparecimento da pratica de vinculacdo de recursos para a educagdo
publica. A Emenda Constitucional n® 1, de 1969, impunha a “autonomia
municipal”, exigindo que no minimo , 20% da receita tributdria municipal ,
fossem aplicados em educacdo, e caso isto ndo ocorresse, haveria possibilidade de
intervengdo no municipio.

Em 1971, no Artigo 59 da Lei 5692/71, manteve-se a obrigatoriedade de
aplicacdo na educagdo publica das receitas tributarias municipais e estas deveriam
direcionar-se exclusivamente para o chamado 1° Grau. Neste mesmo artigo, havia
a exigéncia de que 20% das transferéncias oriundas do Fundo de Participagio
deveriam ser aplicadas no 1°Grau.

Um marco importante no processo de construcao do financiamento publico
para o setor educacional foi a Emenda Constitucional denominada Joao Calmon n°
24/1983, incorporada ao § 4 do artigo 176 da Constituicdo Federal de 1967. Esta
restabelecia a obrigatoriedade da vinculagdo de recursos para todos os entes da
Federacao, sendo que 13% deveriam estar vinculados ao orcamento da Unido e
15% para os orgamentos estaduais, municipais e do Distrito Federal. Apos intensa
discussdo, a Constituigdo Federal de 1988 manteve a vincula¢do obrigatoria de
recursos, ampliando de 13% para 18% a aliquota da Unido, e mantendo os 25%
para os outros entes da federagdo.(Franga, I[dem,2005,p.2)

No contexto de elaboragao e definicdo da Constituicdo Federal de 1988, as
Constituicdes estaduais, elaboradas a partir de 1989 e as leis organicas municipais,
votadas a partir de 1990, ou mantiveram o percentual minimo de 25% ou em
alguns casos, ampliaram esta participagao no total do or¢amento. Como exemplos
representativos desta situagdo temos o Estado de Sdo Paulo que elevou para 30%
o gasto em educacdo, e também o Estado do Rio de Janeiro que definiu este
percentual em 35%. No entanto, depois de longa disputa judicial, estes percentuais

foram reduzidos através de Agdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIN),
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concedidas pelo Supremo Tribunal Federal, agdes estas, empreendidas por
governadores e prefeitos (Davies, 2004,p.14)

Um outro aspecto de relevo a discussdo sobre o financiamento da
educacdo na constitui¢do de 1988 relaciona-se a aplicagdo dos 18% dos recursos
da Unido, que cada vez menos se destinava ao ensino fundamental e mais ao
ensino superior. Tal fato ¢ compreendido a partir da EC n° 14/96 que aumentava o
percentual  aplicados pelos governos estaduais e municipais no Ensino
Fundamental e na erradicacdo do analfabetismo ( 50% previstos na CF de 1988
para 60% dos 25%, resultando , portanto, nos 15% atualmente praticados),
diminuia a responsabilidade do Governo Federal também nesta area , que caiu de
50%, previstos na CF de 1988, para o equivalente a 30% dos 18% dos impostos,
ou seja, uma redugdo de 9% (50% de 18%) para 5,4% (30% de 18% ).

Como itens de estrangulamento do financiamento da educagdo a partir do
Governo Federal podemos citar o pagamento de aposentados e também a
manuten¢do de hospitais universitarios, elementos considerados ndo pertencentes
a Manutengao ¢ Desenvolvimento de Educagdo ( MDE).

Neste sentido, segundo Castro (2001, p.15) consideram-se despesas
ligadas a MDE, enquadradas pela Constituicao Federal de 1988, pela LDB , de
1996, e também leis ordinarias:

1) “a remuneragdo e aperfeicoamento do pessoal docente e de demais
profissionais da educagdo,

2) a aquisi¢do manutengdo, constru¢do e conserva¢do de instalagoes e
equipamentos necessarios ao ensino;

3) o uso e manutengdo de bens e servigos vinculados ao ensino;

4) os levantamentos  estatisticos, estudos e pesquisas  visando
fundamentalmente ao aprimoramento da qualidade e expansdo do ensino;

5) a realizacdo de atividades meio necessdarias ao funcionamento dos
sistemas de ensino;

6) a concessdo de bolsas de estudos a alunos de escolas publicas e privadas;

7) a amortizagdo e custeio de operagoes de créditos destinadas a atender as
exigéncias da lei;

8) a aquisicao de material didatico-escolar e manutengdo de programas de

’

transporte escolar.’
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Nao se considera MDE:

1) “a pesquisa, quando ndo vinculada as institui¢oes de ensino, quando
efetivada fora dos sistemas de ensino, ou que ndo vise fundamentalmente
ao aprimoramento de sua qualidade ou a sua expansado,

2) a subvengdo a institui¢oes publicas e privadas de cardter assistencial,
desportivo ou cultural;

3) a formag¢do de quadros especiais para administragdo publica, seja
militares ou civis, inclusive diplomaticos,

4) os programas suplementares de alimentagdo, assisténcia médico-
odontoldgica, farmacéutica e psicologica;,

5) as obras de infra-estrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou
indiretamente a rede escolar;

6) o pessoal docente e demais trabalhadores da educa¢do , quando em

desvio de fun¢do ou em atividade alheia a MDE.”

A Lei de Diretrizes e Bases de 1996 ¢ a Constitui¢ao Federal de 1988, ao
estabelecerem regras claras a aplicacdo da vinculagdo de recursos, geraram um
permanente debate, no qual duas posigoes sao definidas abertamente. Por um lado,
existe uma critica veemente a vinculacdo de recursos or¢camentarios, pois esta,
segundo essa corrente do pensamento, acabaria engessando a estrutura
or¢amentaria, impedindo, com isto o executivo de ter liberdade para o
investimento. Por outro lado, a vinculagdo de recursos a educacdo ¢ a saude
garante minimamente para outros setores, em uma economia como a brasileira,
suscetivel a crises, condi¢des de investimentos nas areas sociais. Isto segundo este
campo, ¢ provado na medida em que, entre 1980 e 1989, os gastos do Ministério
da Educag¢ao subiram de 1,2% para 1,9% do Produto Interno Bruto (PIB). (Castro,
idem, 2001)

Outro entrave neste periodo que precede a criacdo do Fundef e que afeta
seriamente a area educacional foi a chamada Lei Kandir (Lei Complementar
87/96), que tem em sua constitui¢do o proposito de desonerar o Imposto sobre a
Circulagao de Mercadorias, incidindo sobre as exportagdes de varios produtos. Na
visdo do governo Fernando Henrique, o objetivo desta lei era criar maior

competitividade para o setor exportador. No entanto isto reduziu ainda mais os


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0410324/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0410324/CA

29

recursos destinados a Manutencao e Desenvolvimento da Educacao. Somente em
1997, o prejuizo para os Estados exportadores em relagdo a desoneragao do ICMS
chegou a ordem de R$ 3,6 bilhdes ¢ os 25% correspondentes a estes valores, que
seriam vinculados a educagdo correspondiam a R$ 900 milhdes. Dinheiro este que

deixou de ser aplicado nas redes estaduais de educacao.

2.2
O FUNDEF

O Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), instituido oficialmente pela Emenda
Constitucional 14/1996, aprovada em setembro de 1996, também foi
regulamentado pela lei n® 9424/96, de dezembro de 1996. Para muitos analistas
(Davies, 2004, Monlevade, 2003) constitui-se na principal acdo governamental
realizada pelo governo Fernando Henrique Cardoso no campo educacional.

O Fundef situa-se como um instrumento de articulagdo, compreendendo o
campo de financiamento da educacdo, dos sistemas estaduais e municipais. Os
objetivos estratégicos do Fundef, na 6tica do governo Fernando Henrique, sdo os
seguintes:

1) “promover a justica social ao beneficiar os municipios e estados mais
pobres do pais;

2) repartir com equidade os recursos da ordem or¢camentdria destinados a
educagado, reparti¢do esta feita a partir do censo escolar contabilizando alunos
efetivamente matriculados no ensino fundamental da rede publica,

3) estimular a efetiva descentralizacdo de responsabilidades e recursos para
a drea educacional;

4) dar qualidade aos sistemas e subsistemas de educag¢do e, ao mesmo
tempo, promover uma real valoriza¢do do magistério, com garantias para uma
melhor remuneragdo e qualificagdo de professores” (Aquino, 2001,p.17)

Na avaliacdo realizada pelo ex-ministro Paulo Renato de Souza, o Fundef ¢

assim percebido:
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“Antes do Fundef havia um desequilibrio entre responsabilidades e
recursos. Na distribuicdo de tarefas e recursos entre Estados e
Municipios, a regra geral decorrente dessa falta de defini¢do anterior
era a de que onde estavam os alunos ndo estavam os recursos e onde
estavam os recursos ndo estavam os alunos” (INSTITUTO, 2001,p.20)

Segundo dados do Ministério da Educagdo (INSTITUTO, idem, 2001) nos
dois primeiros anos ap6s a implantagcdo do Fundef, o nimero efetivo de matriculas
no ensino fundamental expandiu-se, especialmente nas redes municipais de
ensino. Em 1995, as redes municipais contavam com aproximadamente 12
milhdes de alunos matriculados e os Estados tinham por volta de 18 milhdes de
matriculas efetivamente contabilizadas. Dois anos apdés a criagdo do Fundef,
poder-se-ia presenciar um equilibrio em torno de 16 milhdes de matriculas entre
as redes municipais e estaduais. Nos ultimos anos, podemos observar que o
nimero de matriculas nas redes municipais j4 supera as matriculas das redes
estaduais. Com esta realidade, entre 1994 e 2000, o percentual de alunos
incorporados no ensino fundamental deu um salto significativo, passando de 89%
para 97%, tendendo, com isso a universalizacao do atendimento .

Paulo Renato de Souza justifica essa tendéncia com a municipalizagdo

decorrente da implementagao do Fundef:

“Nossa avaliagdo qualitativa demonstra, claramente que o0s
Municipios estdo passando por uma evolug¢do no seu desempenho em
nivel superior ao dos Estados, mostrando que a politica de
descentralizagdo, de municipalizagdo, tem efeitos positivos sobre a
qualidade da educacdo. ” (INSTITUTO, ibid, p.21)

O Fundef é um fundo de natureza contabil, criado no ambito de cada estado
da federagdo e também no Distrito Federal. Ele centraliza 60% das principais
receitas vinculadas a educagdo, sendo origindrio de fontes ja existentes. A
composicao de recursos ja existentes no Fundef ¢ assim definida: 15% do Fundo
de Participagdo dos Municipios (FPM); 15% do Fundo de Participagdo dos
Estados e Distrito Federal (FPE); 15% da parcela do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS) devida ao Distrito Federal, aos Estados e aos
Municipios; 15% da parcela do Imposto sobre Produtos Industrializados,
proporcional as exportacdes (IPI-exportacdo), devida aos Estados e ao Distrito

Federal; 15% do montante de recursos financeiros transferidos, em moeda, pela
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Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios, a titulo de compensagdo
financeira pela perda de receitas decorrentes da desoneragdo das exportagdes, nos
termos da Lei Complementar n° 87/96 (Lei Kandir), bem como de outras
compensagdes da mesma natureza que vierem a ser instituidas (Artigo 1° da lei do
Fundef).

A redistribui¢ao financeira dos recursos de cada fundo é assim definida:
ocorre entre o governo estadual e seus governos municipais € entre 0s proprios
municipios, na propor¢do do nimero de alunos matriculados anualmente no
ensino fundamental regular, exclusivamente no ensino presencial, de cada
sistema/rede de ensino, tendo por base o Censo Escolar do Ministério da
Educacao realizado no ano anterior (Artigo 2° da lei do Fundef).

A aplicacdo dos recursos ¢ assim realizada: com a diferenciagdo de valores
de forma compativel com os custos praticados de 1% e 4* séries, de 5* a 8% séries,
em Educacdo Especial e nas Escolas Rurais (Artigo 2°) e com o repasse
automatico dos recursos para as contas Unicas e especificas dos governos
estaduais, do Distrito Federal e municipios vinculados ao Fundo. Os valores
creditados podem oscilar, uma vez que resultam, dos valores arrecadados, ou seja,
do comportamento das receitas (Artigo 3° da lei do Fundef).

O acompanhamento e o controle social dos recursos, objetos centrais desse
estudo, sdo definidos na lei do Fundef a partir da agdo dos chamados Conselhos
de Acompanhamento e Controle Social (CACSs), constituidos nos trés niveis de
governo: Federal, estadual e municipal (Artigo 4° da lei do Fundef). A forma de
composicdo e as atribuicdes de cada conselho sdo definidas em cada nivel de
governo (Artigo 4°).

A complementacdo de recursos realizada pela Unido serd feita aos Estados
em que a receita originalmente gerada ndo for suficiente para a garantia do valor
minimo nacional aluno-ano, fixado por ato do Presidente da Republica.
Complementagdo esta a ser creditada em parcelas mensais, definida pelos Estados
(Artigo 6°).

A referéncia para a defini¢do do valor minimo nacional por aluno-ano tem
como indicativo a relagdo entre a previsao da receita total para o fundo e o nimero
de alunos do ano anterior (Artigo 6°).

A utilizacao dos recursos do fundo ¢ de pelo menos 60% para a remuneragao

dos profissionais do magistério, em atividade exclusiva no ensino fundamental
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publico e 40% para outros gastos com a Manutencdo e Desenvolvimento do

Ensino no segmento da educagdo fundamental publica (Artigo 7°).

2.21
Algumas observagoes sobre o impacto do Fundef

Nas criticas produzidas sobre a implantagdo do Fundef na estrutura
educacional brasileira, algumas mais pertinentes surgiram no interior do
Congresso Nacional de Educagdao (CONED), movimento que reline um segmento
expressivo de profissionais da educagdo organizados principalmente pela
Confederagdo Nacional dos trabalhadores da Educagdo (CNTE), bem como
diversas organizagdes que tém seu eixo na luta pelo direito a educagao publica de
qualidade. Estas criticas referem-se, dentre outros aspectos, ao fato de que o
Fundef, ao priorizar o ensino fundamental, segmento escolhido como centro
condutor da politica educacional do governo Fernando Henrique, produziu um
esvaziamento sensivel dos outros segmentos, tais como a educacao infantil e o
ensino médio. Com isto, segundo documentos gerados no CONED (CONED,
2004), houve uma fragmentagdo dos sistemas de ensino e a conseqiiente perda de
qualidade, principalmente nos segmentos excluidos do Fundef. Segundo esta
analise, o governo Fernando Henrique optou pela politica focalista, preconizada
por organismos internacionais, em especial, o Banco Mundial, do qual o ex-
ministro Paulo Renato fora vice-presidente.

Uma outra critica, nesta mesma linha, que levou posteriormente a uma
discussao acirrada sobre a implantagao do Fundeb, refere-se ao uso exclusivo da
aplicacdo do salario-educacdo no ensino fundamental, retirando recursos
expressivos de outros segmentos de ensino. O saldrio-educacdo ¢ uma
contribui¢cdo prevista no art.212, § 5°, da Constituicdo Federal, que serve como
fonte adicional de recursos do Ensino Fundamental publico, permitindo as trés
instancias do Governo investirem em programas, projetos e a¢des que qualifiquem
profissionais da educagdo e estimulem alunos a permanecerem em sala de aula.

Em dezembro de 2003, o Presidente da Republica sancionou a Lei 10.832,
definindo a destinacdo da cota estadual e municipal do Saladrio-Educacao.De

acordo com a Lei, “serd integralmente redistribuida entre o Estado e seus
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municipios de forma proporcional ao numero de alunos matriculados no ensino
fundamental nas respectivas redes de ensino, conforme apurado pelo censo
educacional realizado pelo Ministério da Educacao”.

Até o ano passado, a defini¢cdo das parcelas dos municipios dependia de uma
lei estadual. Agora, os municipios brasileiros ndo mais precisam dos estados para
receber os recursos do Saldrio-Educagdo. O repasse ¢ feito automaticamente € os
valores sdo disponibilizados na Internet através da pagina do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagao (FNDE).

Fator também relevante foi o fato de o governo federal ter contribuido cada
vez menos com a totalidade recursos do Fundef. Em 1998, a complementacao da
Unido correspondia a 3,2% dos recursos totais do Fundef. Em 2002, esse
percentual sofreu uma redug¢do para apenas 2,3% do total. Esse influxo na
contribui¢cdo da Unido ¢ explicado pelo inexpressivo ou inexistente ajuste legal em
relagdo ao gasto minimo por aluno. Esta incoeréncia do governo ¢ reforgcada pelo
fato de, por sucessivos decretos anuais, o valor aluno-ano nacional ter sido
definido com indices inferiores ao previsto pela propria lei que instituiu o Fundef.
Na verdade este fato representou a diminuigdo real da complementacao da Unido
aos Fundos de diferentes Estados da Federagao.

No atual governo, a partir de 2003, esse procedimento, apesar de um nivel
de reajuste superior ao do governo anterior continua a ser executado com niveis
abaixo do que ¢é previsto pela lei, alimentando cada vez mais uma divida
gigantesca com a area educacional, que até o final de 2004 atingiu a cifra de 21

bilhdes.
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Tabela 1: Valor minimo aluno-ano nacional, complementacao e divida

nao paga
Valor anual | Valorlegal |Complementagao ~
Decreto Art. 6° da efetuada pela Complementaggo Cialote. d?
ANO . . . ~ prevista em Lei | Unido (bilhdes
Presidencial | Lei 9.424/96 Unido (bilhdes de R$) de R$)
(em R$) * (em R$) ** (milhdes de R$)
1998 315,00 418,78 487 2,0 1,6
1999 315,00 453,10 580 2.6 2,0
333,00 511,35
2000 349,65 536,91 486 3,1 2,6
2001 363,00 585,38
381,15 614,65 392 3,5 3,1
418,00 685,66
2002 | 43890 719.95 431 3.9 35
446,00 786,16
2003 | 468130 825,47 395 44 3.9
537,71 864,00 ***
20041 56460 | 907.00 *** 701 ** 5,0 *** 4.3

Fonte: BRASIL.Ministério da Educacéo.Relatério Final do Estudo sobre o valor minimo nacional do FUNDEF.
Brasilia, 2003.

Nota: * valores anuais correntes por aluno(a), destinados as matriculas de 12 a 42 e 52 a 82 séries; ** valores
anuais correntes por aluno(a), previstos pela lei para matriculas de 12 a 42 e 52 a 82 séries; *** valores anuais
correntes estimados pela Comissao mista de Planos, Orgamentos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional.

Um outro aspecto a ser observado refere-se a discussdo sobre a logica de
implantagdo do Fundef e a sua relagdo com a politica macroeconomica iniciada com
a criacao do Plano Real em 1994. As tendéncias politicas hegemonicas nos anos 90
colocaram-se contrarias a qualquer forma de vinculagdo dos recursos
orcamentarios, pois estas vinculacdes, em especial para a saude e a educagdo
poderiam comprometer o equilibrio fiscal e orgamentario. Segundo esta 16gica, seria
necessario implementar mecanismos que pudessem garantir maior flexibilidade ao
poder executivo no sentido de possibilitar o ajuste fiscal. Neste encaminhamento, a
partir do Plano Real, foi instituido o Fundo Social de Emergéncia (FSE) ,com o
objetivo de flexibilizar os dispositivos constitucionais da vinculagdo orgamentaria.
Este mecanismo, a principio, teria a duragdo de 2 anos, entretanto, como forma de
manter a logica do ajuste fiscal , o FSE transformou-se em Fundo de Estabilizagao
Fiscal (FEF) com a duragdo prevista de 3 anos ( 1996 a 1999 ) . Esta estratégia teve
continuidade com a criagdo de um novo mecanismo, a Desvinculacdo das Receitas
da Unido (DRU), em vigor até hoje. Este dispositivo retém 20% da arrecadacdo de
impostos e contribuigdes, retirando de todas as dreas de governo, inclusive da

educacao e saude, recursos orgamentarios.
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O resultado concreto desta politica implementada desde a criagao do FEF ¢
que o governo federal ¢ obrigado somente a aplicar 14,4% do total de recursos
para a MDE. Isto feito a partir de calculo simples: 20% dos 18% da vinculacdo de
recursos para a educacdo. Esta diferenca serve basicamente para que o governo
utilize estes recursos na constituicdo do superavit primario, em torno de 4,25% do
PIB. Recursos que garantem o pagamento de parcela da divida publica brasileira
(Davies, 2004,p.16)

Municipios e Estados sdo fortemente penalizados com estas medidas de
ajuste fiscal, pois tanto o FEF, FSE e DRU retiram 20% das receitas do Fundo de
Participagao dos Estados (FPE) e do Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM), fundos estes compostos pelo Imposto de Renda e pelo Imposto sobre
Produtos Industrializados. Na medida em que o Fundef é composto por 15% dos
recursos de impostos e transferéncias constitucionais, ai incluidos o FPE, FPM e
IPI, fica patente o prejuizo para os investimentos na area educacional.O custo
social ¢ enorme e ¢ importante ressaltar que, a partir do governo Fernando
Henrique, a justificativa para o equilibrio das contas publicas realizada com um
fortissimo ajuste fiscal se traduziu em um salto da divida publica de R$ 86 bilhoes

em 1995 para R$ 698 bilhdes, em 2000, € R$ 966 bilhdes, em 2003.

Tabela 2: Divida Total e pagamento de encargos da divida publica da
Uniao
(em bilhées de Reais) — Brasil —1995/2003

ANO TOTAL PAGO DIVIDA TOTAL
1995 26,40 86

1996 26,40 115

1997 34,30 226

1998 55,21 420

1999 72,50 588

2000 144,50 698

2001 142,99 805

2002 136,57 893

2003 145,00* 966*

Fonte: SIAFE/STN
*Valores estimados
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No atual governo, iniciado em 2003, a conducdo da politica
macroecondmica pouco foi alterada e, em fun¢do disto, o endividamento em fins
de 2005 chegou a marca de R$ 1 trilhdo.

Este tipo de comportamento ndo se limitou a esfera federal, em muitos
Estados foram criados instrumentos de renuncia fiscal, prejudicando o
investimento na area social e também a criacdo de Fundos Especiais, tal como o
fundo de Erradicag@o da Pobreza no Estado do Rio de Janeiro, isto na gestdo que
teve inicio em 2003. A pretexto de investir em agdes sociais independentes das
Secretarias de Educacdo e Saude, este Fundo retira recursos do ICMS, principal
imposto que compde o Fundef, diminuindo sensivelmente os recursos voltados

para as areas de saude e educacao.

2.2.2
O Fundef e a valorizagao do magistério.

Um dos principais propdsitos do Fundef relaciona-se a valorizagdo do
magistério e, a partir de sua implementagdo, podemos fazer algumas constatacdes.
Primeiramente podemos verificar que a remunera¢do do magistério, observando
todos os niveis de formagao e todas as jornadas de trabalho, aumentou em média
12,9% no periodo entre dezembro de 1997 e agosto de 1998. As redes municipais
tiveram os maiores aumentos médios, em especial no Nordeste e na regido Norte,
com média de 18,4%. Ja nas redes estaduais este aumento esteve em torno de 7,7%.

Contudo, segundo dados da CNTE (CNTE,2004) mesmo nas regioes onde o
aumento da remuneragdo do magistério foi significativo, o aumento deu-se através
de abonos e gratificagdes, geralmente ndo incorporados ao salario-base da
categoria. Este fato incide direta e negativamente nos planos de carreira.

Outro elemento presente nesta discussdo refere-se a despreocupagdo com a
valorizacdo do magistério e com os demais profissionais da educagao (serventes,
merendeiras, funciondrios administrativos) em outros segmentos de ensino nao
ligados ao ensino fundamental, tais como a educa¢do infantil e o ensino médio.
Esta situagdo provoca a divisdo na categoria dos profissionais da educagdo. Um
exemplo concreto ¢ a grande diferenca salarial existente no Estado do Rio de

Janeiro, entre os profissionais do magistério da rede estadual, e os profissionais do
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magistério de algumas redes municipais diferenca que em alguns casos ultrapassa
a faixa dos 150% em favor dos profissionais do magistério municipal.

Mesmo em redes em que esta valorizacdo do magistério esteja ocorrendo,
pode-se perceber a imprecisdo de diversas Secretarias de Educacdo na defini¢ao
de que pelo menos 60% dos recursos do Fundef sejam efetivamente destinados
para a valorizagdo dos docentes ou profissionais do magistério. Constatou-se , em
16 municipios fluminenses, que ndo fora encontrado a rubrica que garantisse
legalmente a destinagdo dos 60% para a valorizagdo proposta na Lei do Fundef
(Davies, 2001a, p.37).

O problema da subvinculagdo de recursos do Fundef tem origem na
imprecisdo da LDB que ora fala em profissionais da educacdo, ora em
profissionais do magistério. Na Lei do Fundef (9.424/96), Em seu 2° artigo,
ora faz referencia a valorizagdo, ora a remuneragdo dos profissionais do
magistério , categoria mais ampla do que professores.Outro aspecto relevante ¢ o
fato de que o Fundef abarca somente os servidores ativos, excluindo os
aposentados e pensionistas, realizada que devera ser reproduzida no Fundeb.

Davies, na mesma linha de argumentagao, faz a seguinte indagagao:

“Como sabemos se os docentes ou profissionais do magistério estdo
em efetivo exercicio no ensino fundamental? Como a fiscaliza¢do
sobre o poder publico ¢ bastante débil no Brasil, podemos prever toda
a sorte de irregularidades oficiais também nesta questdo, como, por
exemplo, a inclusdo de burocratas entre os beneficiados pelo
percentual de 60% do Fundef.” (Davies,idem,p.37)

Em relagdo aos parametros para a fixacdo dos saldrios, a resolugdo n°
03/97 da CEB/CNE explicita e determina que a remuneragdo dos docentes do
ensino fundamental constituira referéncia para a remuneragdo dos profissionais da
educagdo infantil e do ensino médio. Note-se que, quando se fala em referéncia,
obviamente ndo se define aquilo que ¢ a luta histérica dos profissionais da
educagdao no Brasil, ou seja, a exigéncia para a criagdo do Piso Nacional de
Salarios, previsto inclusive no Plano Nacional de Educagao de 2001, porém nunca
efetivado. O Fundef na realidade implantou um saldrio médio para os

profissionais, definido em cada sistema, seja ele estadual ou municipal.
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223
Os municipios perdedores com o Fundef

Na edicdo do dia 25 de setembro de 2005, o jornal O GLOBO, (Weber,
2005) relatou os resultados de uma pesquisa desenvolvida entre 1998 e 2002 pelo
professor Luis Carlos Gil Esteves, da UFRJ (Universidade Federal do Rio de
Janeiro), demonstrando que o critério da distribuicao das verbas do Fundef eleva
as desigualdades entre os municipios do Estado do Rio de Janeiro.

Na o6tica do pesquisador a distribui¢ao dos recursos do Fundef em algumas

situacdes provoca ainda mais desigualdades:

“Quando foi criado, em 1996, falava-se que o Fundef ia corrigir
distor¢des na educagdo, dentro da logica da eqiiidade. Mas o que
acontece na realidade é que municipios menores estdo empobrecendo
porque contribuem com o0s mesmos percentuais de seus impostos
(15%) e recebem menos do fundo. A prova maior é que sdo municipios
com baixo indice de Desenvolvimento Humano (IDH).”
(Weber,p.6,2005)

A pesquisa revela que a cidade que mais perde recursos no Estado do Rio de
Janeiro ¢ o municipio de Sdo Sebastido do Alto, localizado na regido serrana. Foi
constatado que, em 2002, o municipio contribuiu com R$ 1.252.765,46 para o
fundo e recebeu somente R$ 320.128,36. A perda anual gira em torno de R$
900.000,00.

Em compensacdo, a cidade de Sao Gongalo ¢ a que mais ganha dentro do
Estado. Em 2002, o municipio contribuiu com aproximadamente R$ 11 milhoes
para o Fundef e recebeu em torno de R$ 41 milhdes. No entanto, segundo o
Sindicato Estadual dos Profissionais da Educagdo, o montante de recursos para
Sdo Gongalo, provenientes do Fundef, ndo garante a qualidade da educagao, pois
existe desvio de finalidade na aplicacdo dos recursos. A prefeitura, na versdo do
Sepe, revelada pela matéria do jornal O Globo (25/09/05), utiliza o Fundef para
pagar ao funcionalismo municipal e ndo tem como objetivo a valorizagao do

magistério.
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Grafico 1:

Os municipios que mais perderam com a distribuicdo do Fundef
As perdas entre 1998 e 2002 (em%?™*)

E1 S. Sebastido do Alto
02 S. Joao de Uba

E3 S. Maria Madalena
04 Trajano de Morais
E5 Carmo

06 Macuco

E7 Cambuci

8 Cantagalo

9 Duas Barras

010 Cordeiro

E11 Mendes

012 Laje do Muriaé
E13 Carapeus

014 Quissama

E15 Sao J. da Barra
016 Aperibé

E17 Conc. de Macabu
018 Itaoca

E19 Bom Jardim

020 Sapucaia

H21 Rio das Flores
022 Miracema

E23 Pirai

024 Rio Claro

E25 Eng. Paulo de Frontin
026 Com. Levy Gasparian
E27 Sumidouro

28 Italva

-90 -80 -70 -60 -50 -40 -30 -20 -10 O

* A relagao entre o que a prefeitura contribuiu para o fundo e o que ela recebeu.
Fonte: Editoria de Arte Jornal O Globo (25/09/05)

Nas analises produzidas pelo IBAM, foi possivel demonstrar que o Fundef
opera, em sua pratica, na transferéncia de recursos dos municipios
demograficamente pequenos para os municipios médios e até também os de
grande porte. Com isso, 71% dos municipios perdedores com o Fundef, possuem

menos de 10 mil habitantes (INSTITUTO, 2001).
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23
A transicao Fundef-Fundeb:

O modelo implantado na década de 90, que resultou no Fundef, gerou
algumas insatisfacdes. Uma das principais limitagdes, que ja analisamos
anteriormente, reside no aspecto focalista ao abranger apenas o ensino
fundamental. Ao instituir fundos estaduais, ndo se conseguem enfrentar a contento
as inumeras desigualdades regionais e, na pratica, isso apenas reproduz os efeitos
perversos do modelo de desenvolvimento econdmico excludente de nosso pais.

A forma de distribuicdo dos recursos realizada pelo critério de matriculas
efetivas gerou uma acirrada disputa por alunos, sem coordenacdo e planejamento,
entre Estados e Municipios. Como conseqiiéncia, podemos salientar a omissao dos
Estados naquilo que concerne a educacao infantil. A Unido, durante a vigéncia do
Fundef, tornou-se pouco presente no financiamento da educacdo bésica, fato este
revelado pelos baixos indices de complementagdo ao Fundo, que representou
1,5% do total dos recursos captados pelo Fundef.

Os mecanismos pouco eficazes no exercicio do controle social, que
analisaremos com maior detalhe no Capitulo III, revelando a dispersdo do poder
existente nos inumeros conselhos (merenda, Fundef, conselho municipal, etc),
aliados a falta de resolucdo sobre o custo aluno-qualidade, contribuiram para a
necessidade de superagdao do Fundef como o principal instrumento para a melhoria
da educagdo basica no pais.

Como tentativa de ampliar o raio de abrangéncia do Fundef, desde 1999,
circulava na Camara dos Deputados a proposta de constitui¢ao de um novo fundo,
instrumento este que abrangesse toda a educagdo basica. Tal proposta foi
elaborada pela bancada do Partido dos Trabalhadores (PT), mas esteve
“engavetada” durante 4 anos .

Em junho de 2005, o governo federal enviou ao Congresso Nacional, apos
intensa negociagao na sociedade, a chamada Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) n°® 415/05, criando o Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Bésica e

Valorizacdo do Magistério — Fundeb.
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Na percepcdo da Campanha Nacional pelo Direito a Educacao
(CONANDA), as principais limitagdes apresentadas pela proposta do governo
foram:

A PEC 415/05 deixa de fora as creches. A PEC prevé o atendimento na
pré-escola para criangas de 4 a 6 anos de idade , excluindo 13 milhdes de criangas
na faixa de 0 a 3 anos. Este fato agrava em muito o fato de que 88,3% das criangas
dessa faixa etaria ndo freqiientarem creches, isto pela simples falta de oferta.
Muitos especialistas afirmam que o atendimento as criangas nesta faixa de idade
torna-se essencial para o desenvolvimento da sociabilidade, inteligéncia e
capacidade de aprendizagem, bem como tem o papel de forjar a identidade cidada
destas criangas. Além de todos estes argumentos, percebe-se o impacto negativo
na vida das mulheres trabalhadoras que compdem os setores de mais baixa renda.

A proposta original da PEC 415/05 nao define um custo aluno-qualidade.
Este importante indicador, o CAQ, ¢ uma determinagao da legislagao educacional
que ¢ sistematicamente ignorada por diversos governos. O CAQ ¢ um marco
referencial de investimento minimo para se atingir uma educag¢do de qualidade
que leva em conta diversos fatores. Na PEC a l6gica que prevalece ¢ aquela que
limita o investimento na educacdo a disponibilidade orcamentaria, cerceada pela
politica de ajuste fiscal, hegemodnica desde a década de 90.

A PEC, de fato, ndo garante recursos necessarios e suficientes por parte da
Unido, pois ndo amplia os recursos vinculados e nem cessa a interferéncia da
Desvinculagdo dos Recursos da Unido. Na proposta enviada ao Congresso
Nacional, a Unido propde a contribui¢do ao Fundeb da seguinte forma: para 2006,
R$ 1,9 bilhGes e, progressivamente, até 2009, os valores chegariam a R$ 4,3
bilhdes. O percentual de contribui¢do da Unido ao novo Fundo situar-se-ia em
6,8% da totalidade do Fundo, bem aquém dos 10% definidos pelos movimentos
sociais ligados a defesa da escola publica.

O Fundeb, segundo a proposta inicial do governo, ndo garante
efetivamente a criagdo do Piso Nacional para os profissionais do magistério, fato
este revelado pelo governo ao definir como o maximo de 60% do Fundo a ser
utilizado para a remuneracdo dos profissionais do magistério. A proposta, que
vem desde 1999 articulada pela bancada do Partido dos Trabalhadores e demais
setores dos movimentos sociais, definia o percentual de 80% como recursos

necessarios para a adequada valorizagdo dos profissionais da educagao.
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Outras caracteristicas da PEC 415/05 sdo assim definidas: ela mantém os
27 fundos estaduais de natureza contabil e eleva de 15% para 20% a contribui¢ao
dos Estados e municipios, além de aumentar o leque de impostos que participam
da composi¢cdo do novo Fundo. Os impostos proprios dos municipios, como o
IPTU, ficam de fora do novo Fundo.

Ao estabelecer um valor nominal de complementacao, a proposta revoga a
atual formula de célculo do custo-aluno (receita nacional dividida pela matricula
nacional). Em 2006, a previsdo ¢ de que 8 Estados recebam a complementagao,
pois ndo devem atingir o valor de R $ 820,00 (valor custo-aluno estimado).

Um aspecto benéfico do novo Fundo ¢ o fato de que o Fundeb deve
estimular intensamente o crescimento das matriculas na pré-escola, na educagao
de jovens e adultos e no ensino médio.

Em dezembro de 2005, a comissdo especial responsavel pela analise da
PEC 415/05 apresentou propostas diferenciadas daquelas que originalmente
compunham a mensagem do governo. A inclusdo das creches, a partir da intensa
pressdo dos setores organizados da sociedade, talvez tenha sido o maior ganho
politico nesta discussao.

Outra mudanga importante foi o aumento da contribuicdo da Unido que
sofreu as seguintes modificacdes em relagdo a proposta original do governo: para
2006, o valor definido foi de R$ 2 bilhdes, para 2007, R$ 2,85 bilhdes, para 2008,
o valor de R$ 3,8 bilhdes e, para 2009, o montante de R$ 4,5 bilhdes. A partir do
5¢ ano de vigéncia do Fundeb serd estabelecida uma participagao de, no minimo,
10% do montante de recursos do fundo, isto a partir dos recursos da Unido.
Entretanto, ¢ bom salientar que, na edi¢do do dia 26 de janeiro de 2006, do jornal
O Globo, o ministro da Educagdo afirmou que ndo existe, junto ao Ministério da
Fazenda, uma formula para que este percentual seja atingido.

A questdao do piso salarial serd remetida para a legislagdo ordinaria, fato
este que ocorre por nao haver consenso na comissao especial. Existe uma proposta
no Congresso, ainda em tramitagdo, feita pelo deputado Carlos Abycail (PT-MT)
da definicdo do Piso Nacional dos profissionais da Educagao.

O deputado Ivan Valente (PSOL-SP) apresentou um voto em separado
como substitutivo integral ao projeto encaminhado ao plendrio da Camara dos
deputados, que teve como relatora a deputada lara Bernadeti (PT-PR). Na

avaliacdo do deputado (Valente,2005), o Fundeb, aprovado pela comissao
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especial, pouco significarda diante dos enormes desafios da educagdo basica
brasileira. Para ele, o Fundeb “... ndo representara uma real mudanga de
qualidade, se presta a consolidar e a socializar a indigéncia da educagdo
nacional”.

O substitutivo aponta ainda que a Unido perdeu a oportunidade de ser a
verdadeira protagonista nas mudangas que o quadro educacional exige. O
adiamento para 2010 da garantia de que os 10% dos recursos do Fundeb sejam de
responsabilidade da Unido ¢ significativo na justificativa do deputado.

Naquilo que diz respeito as creches, o substitutivo aponta a inclusio dessas
instituicdes de uma forma subvalorizada, pois o financiamento se dara
provavelmente com 60% do valor custo-aluno estabelecido para a 1* e 4* séries,
deixando-se uma brecha na PEC para que as matriculas, hoje oferecidas pela rede
conveniada pelo poder publico, possam ser contabilizadas. Assim explicita o

substitutivo do deputado Ivan Valente (Valente, [dem,2005):

“ A fun¢do destas duas variaveis sera um forte estimulo a tornar

publica o que foi durante anos de atendimento da educag¢do
infantil: a presen¢a de condi¢oes precarias combinada com
trabalhadores mal pagos™
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