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O Financiamento da Educacao Estatal no Brasil:
novos ou velhos desafios?

Nicholas Davies'

Introducao

Este texto pretende examinar de forma sintética alguns aspectos basicos
do financiamento da educacdo no Brasil. Dada a limitagdo de espaco e o
objetivo de oferecer uma visdo panoramica, abordarei aqui (1) a vinculacéo
constitucional de recursos minimos para a educacao estatal, (2) o impacto da
inflacdo, sonegacao fiscal e da politica fiscal/leconébmica do governo federal
sobre as receitas vinculadas a manutencdo e desenvolvimento do ensino
(MDE), (3) o ndo-cumprimento dessa exigéncia constitucional pelas diferentes
esferas de governo (federal, estadual e municipal) e sua impunidade, (4) o
papel desempenhado pelos oOrgéos fiscalizadores dessa aplicacdo e, em
particular, as variadas interpretacdes adotadas pelos Tribunais de Contas
sobre o calculo das receitas e despesas vinculadas a MDE, (5) a desigualdade
de recursos disponiveis para a educacdo nas trés esferas de governo, (6) o
significado e implicagdes do FUNDEF (Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério) e do
FUNDEB (Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacao Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacédo) para a educacdo dos governos
estaduais e municipais, (7) o desvio dos recursos pela corrupcéo,
burocratizacéo, e clientelismo, (8) o] favorecimento
constitucional/governamental as instituicbes particulares de ensino através de
mecanismos como isencdo fiscal, subvencdes, salario-educacdo, crédito
educativo, FIES, (9) as propostas de financiamento da educag&o nos projetos
de lei de Planos Nacionais de Educacdo (PNE) do MEC e do Coned
(Congresso Nacional de Educacao), apresentados em 1998, bem como a Lei
do PNE promulgada em janeiro de 2001.

A vinculacéo de recursos e os seus percalgos
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A vinculacéo constitucional de impostos é provavelmente o aspecto mais
importante da discussao sobre o financiamento da educagao estatal. Sua
historia é de altos e baixos. Inserida pela primeira vez na Constituicdo Federal
(CF) de 1934, obrigava a Unido (o Governo Federal) e os Municipios a
aplicarem no minimo 10% da receita de impostos na educacédo, e Estados e
Distrito Federal, 20%. Entretanto, logo esta vinculagdo foi suprimida pela
Constituicao (a do “Estado Novo”) imposta pela ditadura de Getulio Vargas, em
1937, s6 sendo restabelecida, ap6és o fim da ditadura varguista, pela CF de
1946, que repetia os percentuais minimos da CF de 1934, com excecdo do
percentual dos Municipios, que passou para 0 minimo de 20%. Esta
obrigatoriedade constitucional sé foi alterada pela Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional de 1961 (Lei 4.024), que ampliou o percentual minimo da
Unido de 10% para 12%. No entanto, a ditadura militar instalada em 1964 iria
suprimir novamente essa obrigatoriedade com a Constituicdo de 1967.

Embora a Emenda Constitucional N°. 1, de 1969, restabelecesse a vinculacdo
de 20% da receita tributaria para o ensino primario no caso dos Municipios, as
demais esferas de governo (federal e estadual) deixaram de ser obrigadas a
aplicar um percentual minimo em educacdo, desvinculacdo essa apontada
como uma das razfes para a deterioracao da educacao publica no periodo e o
consequente favorecimento da iniciativa privada. Segundo Velloso,
A participacao das despesas do MEC [Ministério da Educacéo e Cultura]
nos gastos totais da Unido, que variou entre 8,5% e 10,6% entre 1960 e
1965, caiu vertiginosamente para valores entre 4,4% e 5,4% no periodo
1970-1975, justamente na era do “milagre econémico” (VELLOSO, 1988b,
p. 360).

O restabelecimento da vinculacdo sO foi acontecer em 1983, com a
Emenda Constitucional N°. 24 (do Senador Jodo Calmon), que fixou o
percentual minimo de 13%, no caso da Unido, e 25%, no caso dos Estados,
Distrito Federal e Municipios. A CF de 1988 manteve o percentual dos Estados,
Distrito Federal e Municipios, porém ampliou o da Unido de 13% para 18%. As
Constituicdes Estaduais de 1989 e as Leis Organicas dos Municipios, de 1990,
por sua vez, ou mantiveram os percentuais da CF de 88 ou ampliaram-nos

para 30% (S&o Paulo, por exemplo) ou 35% (Rio de Janeiro). Ao longo dos
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anos 90, no entanto, muitos destes percentuais maiores das Constituicbes
Estaduais e Leis Orgéanicas foram reduzidos para 25% através de emendas a
constituicbes e leis organicas ou através de liminares concedidas pelo STF
(Supremo Tribunal Federal) ou Tribunais de Justica a ADINs (Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade) movidas pelos governantes. No Estado do Rio de
Janeiro, o entdo governador Brizola conseguiu, em 1993, liminar do STF
desobrigando-o de aplicar os 35% previstos na Constituicdo Estadual. O
prefeito carioca Conde também obteve uma liminar judicial em julho de 1999
desobrigando-o de aplicar o mesmo percentual estipulado na Lei Organica.
Varios prefeitos fluminenses (de Sdo Gongalo, Cabo Frio, Sdo Pedro da Aldeia,
Itaocara, Petropolis) conseguiram $en$ibilizar os vereadores a aprovarem
emendas reduzindo o percentual minimo para 25%. A prefeitura fluminense de
Caxias também conseguiu $en$ibilizar os vereadores para diminuir o
percentual minimo (de 35%) previsto na Lei Orgéanica, porém se esqueceu de
alfabetizé-los e a nova formulagao, esdruxula, passou a ser “até 35%”, e nédo
no minimo 25%, que supostamente era o pretendido.

E interessante observar a coincidéncia quase total entre a vinculagio
(1934-37, 1946-1967, 1984 até hoje) e periodos relativamente democraticos e
a desvinculacdo e periodos autoritarios (1937-45, 1964-85), o que permite
inferir que a democratizacdo da educacdo estatal, no sentido de garantia
constitucional do seu financiamento, parece guardar estreita relacdo com a
existéncia de uma certa liberdade de expressédo da sociedade. No entanto, é
preciso lembrar que nos "democraticos" anos 90 muitos governos (eleitos!)
conseguiram reduzir o percentual minimo fixado em Constituices Estaduais e
Leis Organicas.

Entretanto, o avanco dessa vinculagcdo foi minado por uma inflagao
astrondmica (que em certos periodos chegou a alcancar 30% a 40% ao més!),
uma sonegacao fiscal gigantesca, facilitada pela corrupcdo generalizada dos
orgaos fiscalizadores, e por manobras fiscais ou medidas de politica
fiscal/lecondbmica dos governos. A corrosdo dos valores reais provocada pela
inflag&o foi tanta que a Lei Federal 7.348, que regulamentou a Emenda Calmon
em 1985, j& previa a correcdo dos valores devidos ndo aplicados nos primeiros
nove meses do ano e sua compensacao no ultimo trimestre. Uma disposicéo

semelhante foi instituida pela Lei de Diretrizes e Bases promulgada em 1996,
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que prevé uma corre¢cdo em periodo menor: a cada trimestre. Com relagéo a
sonegacdo fiscal e a corrupcdo endémica no Brasil, ndo parece exagerado
dizer que retiram da educacéo estatal alguns (talvez dezenas de) bilhdes de
reais por ano.

As perdas também sdo causadas por artificios ou medidas dos
governos. O governo federal, por exemplo, vem diminuindo a propor¢cao da
receita total destinada a educacdo mediante artificios como a criacdo ou
ampliacdo de contribuicbes que, por ndo serem definidas juridicamente como
impostos, ndo entram no cdOmputo dos recursos vinculados a MDE. Um estudo
da evolucdo da receita federal desde a CF de 1988 até hoje revelaria que a
participacdo percentual dos impostos na receita global vem caindo em favor de
receitas que ndo sejam impostos, como as contribuicbes (0 exemplo mais
recente é a Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira, incidente
sobre todas as retiradas em contas correntes). Céandido Gomes (GOMES,
1994, p. 11) oferece informacdes que confirmam essa suspeita, ao mostrar que
as despesas do governo federal na funcdo Educacéo e Cultura (conceito mais
amplo do que MDE) teriam caido de 8,2%, em 1988, para 2,1%, em 1993, em
relacdo as suas despesas totais. Nao dispomos de dados mais recentes, mas €
provavel que este percentual tenha caido ainda mais, pois o Fundo Social de
Emergéncia, criado por Emenda Constitucional em 1994 e posteriormente
transformado em Fundo de Estabilizac&o Fiscal (FEF), subtraiu bilhdes de reais
da educacado pela desvinculacdo de 20% da receita de alguns impostos. A
consequéncia do FEF é gue o governo federal s6 foi obrigado a aplicar 14,4%
da receita de impostos em MDE, pois 20% dos 18% (= 3,6%) foram retidos
automaticamente no FEF, para uso livre, desvinculado, pelo governo federal.
Também a educacdo de Estados, Distrito Federal e Municipios foi prejudicada
pelo FEF em consequéncia da diminuicdo da receita do FPE (Fundo de
Participagdo dos Estados) e FPM (Fundo de Participacdo dos Municipios),
ambos formados por dois impostos federais (Imposto de Renda e Imposto
sobre Produtos Industrializados) e destinados aos governos subnacionais
(Estados, Distrito Federal e Municipios).

Embora o FEF tenha sido extinto em dezembro de 1999, a educacéo em
ambito federal continuou sendo prejudicada, pois em marco de 2000 foi

aprovada nova Emenda Constitucional, de No. 27, criando a DRU
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(Desvinculacdo de Receita da Uniao), que reproduz parte da Emenda do FEF e
desvincula 20% dos impostos federais, o que significa concretamente que o
governo federal s6 continuou sendo legalmente obrigado a aplicar 14,4% da
receita de impostos em MDE, ndo 18%. O prejuizo continuou até 2007 em
consequéncia da aprovacdo, como Emenda Constitucional n. 42, pelo
Congresso Nacional, em dezembro de 2003, da Proposta de Reforma
Tributaria encaminhada pelo governo Lula em abril de 2003, prejuizo este que
continuaria até 2011 em consequéncia da prorrogacdo da DRU pela Emenda
Constitucional 56, em dezembro de 2007. Com a EC 59, sancionada em
novembro de 2009, a DRU deixara de desvincular recursos da educacéo, inicial
e parcialmente em 2009 e definitivamente em 2011. De qualquer maneira, 0
prejuizo causado por estas desvinculacdes tera sido de dezenas de bilhdes de
reais, de 1994 a 2010.

Outro prejuizo ao financiamento da educacédo estatal é a lei Kandir (Lei
Complementar 87/96), que, ao desonerar o ICMS (Imposto sobre a Circulacéo
de Mercadorias e Servi¢os) das exportacfes de alguns produtos, a pretexto de
aumentar a competitividade das exportagbes brasileiras, reduziu impostos
vinculados a MDE.

Além destes prejuizos, a educacdo tem sido prejudicada pelo fato de
muitos governos nao aplicarem o montante vinculado a MDE. Maria Malta
Campos (CAMPQOS, 1985, p. 84) informa, com base em trabalho de Carlos
Correa Mascaro, que os recursos da educacgao da prefeitura de Sdo Paulo no
periodo anterior e posterior a 1945 nao teriam sido aplicados corretamente. Em
ambito federal, Jacques Velloso registra que a emenda Calmon foi
flagrantemente violada desde seu estabelecimento. Em 1983, “em vez dos 13%
a Unido aplicou apenas 4,4% da sua receita de impostos.” O orgamento para
1984, por sua vez, previa despesas em MDE correspondentes a “algo em torno
de apenas 5% da receita de impostos da Uniao” (VELLOSO, 1988b, p. 360).
Segundo a Comissdo Parlamentar de Inquérito da Assembleia Legislativa de
Sd0 Paulo (SAO PAULO, 1999), o governo estadual de S&o Paulo teria
deixado de aplicar mais de R$ 5,2 bilhdes devidos legalmente em MDE no
periodo de 1995 a 1998, montante que seria acrescido de R$ 1,5 bilhdo se o
orcamento de 1999 fosse cumprido tal como previsto, totalizando assim R$ 6,7

bilhdes em cinco anos. Isso num Estado onde as organizacdes ligadas aos
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interesses populares sdo menos desestruturadas e amorfas do que na maioria
dos demais Estados brasileiros. No Estado do Rio de Janeiro, constatei em
estudos sobre os gastos em MDE tanto do governo estadual quanto de 15
prefeituras a ndo-aplicacdo do percentual minimo. Por exemplo, o governo
estadual deixou de prever mais de R$ 600 milhdes em MDE em 1997 (DAVIES,
2000), assim como a prefeitura do Rio de Janeiro deixou de aplicar mais de R$
4 bilhdes devidos legalmente em MDE de 1998 a 2005 (DAVIES, 2006).

A pouca confiabilidade dos 6rgaos fiscalizadores

A fragilidade da vinculacdo € agravada pelo fato de os dérgaos
encarregados de fiscalizar as contas dos governos (os tribunais de contas e o
poder legislativo) e de velar pelo cumprimento das leis (0s ministérios publicos)
terem eficdcia e/ou confiabilidade limitadissima, para ndo dizer nula. Os
Tribunais de Contas (TCs) no Brasil sdo 6rgaos auxiliares do Poder Legislativo
e sao dirigidos por conselheiros nomeados segundo critérios politicos a partir
de acordos entre o executivo e os ‘representantes’ do povo (senadores,
deputados e vereadores). Isso significa que as contas dos governos tendem a
ser avaliadas principalmente segundo critérios de ‘afinidade’ entre estes
tribunais e os governos, ndo necessariamente de acordo com a lei ou normas
técnicas, muitas vezes (talvez quase sempre) utilizadas ‘seletivamente’. Uma
frase famosa no Brasil resume bem a atitude dos TCs e também do Poder dito
Publico como um todo: “para os amigos, tudo; para os inimigos, a lei.” Poderia
acrescentar: “para os inimigos, tudo o que a lei tem de pior”, pois o que ela tem
de melhor ficara reservado para os “amigos”. Além dessa pouca confiabilidade,
os TCs adotam as interpretacbes mais variadas sobre o que consideram
receitas e despesas vinculadas a MDE, muitas vezes divergentes do espirito e
mesmo da letra das disposi¢des legais. Vale ressaltar que tais interpretacdes
sdo mais importantes do que as disposi¢cdes constitucionais ou da LDB (Lei
9.394) promulgada em dezembro de 1996, uma vez que 0s governos estaduais
e municipais procuram seguir (quando o fazem, é claro!) tais interpretacdes
materializadas em instrugcbes normativas ou resolucdes dos TCs, e nao as
disposi¢des constitucionais ou da LDB.

Em estudo que iniciei em 1998 sobre os procedimentos adotados pelos

TCs de todos os Estados brasileiros (séo 26 tribunais estaduais, um do Distrito
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Federal e seis municipais), constatei muitas diferengcas e divergéncias entre
eles, que tém resultado em diminuicdo dos recursos vinculados a MDE
(DAVIES, 2001b). Por exemplo, os TCs de Minas e Rio de Janeiro ndo incluiam
a divida ativa de impostos (lancada na rubrica da divida ativa tributaria nos
orcamentos e balancos) na base de calculo do percentual minimo. Outra
divergéncia significativa esta no calculo das receitas acrescentaveis ao minimo,
como as oriundas de convénios, salario-educacdo e ganhos com o
FUNDEF/FUNDEB. Enquanto alguns TCs verificam se tais receitas sao
acrescidas ao montante correspondente ao percentual minimo, calculado com
base apenas na receita de impostos, outros aceitam ou aceitaram
incorretamente a sua inclusdo na base de calculo, como os do Municipio (TCM)
e do Estado (TCE) do Rio de Janeiro.

Também constatei divergéncia nas interpretacdes dos TCs sobre o que
consideram despesas legais em MDE. Segundo Callegari (1997), o TC do
Estado de S&o Paulo teria aceito a inclusdo do pagamento dos inativos da
educacdao, correspondente a cerca de R$ 1,957 bilhdo em 1998, nas contas do
governo estadual de S&o Paulo, o mesmo fazendo o de Minas Gerais. No
Municipio do Rio de Janeiro, os gastos com os aposentados, de R$ 316
milhdes em 1999, equivalentes a cerca de 40% do total despendido com o
pessoal da educacdo, tém sido computados pela prefeitura como MDE e
aceitos, pelo menos por varios anos, pelo TCM. Entretanto, alguns TCs (Para,
Maranhdo e Paraiba) adotam uma interpretacao contraria, a correta, a meu ver,
uma vez que os aposentados ndo mais contribuem para manter e desenvolver
o ensino, finalidade a que se destinam os recursos da educacdo. Os gastos
com os inativos vém crescendo de modo acelerado e representam, em alguns
Estados, de 30 a 40% dos gastos com todo o pessoal da educacéo, o que
significa concretamente a diminuicdo de recursos legais para as demais
despesas da educacéo, dificultando, assim, a manutencdo e, sobretudo, a
expansdo da educacdo estatal, pelo menos com base no percentual minimo.
As irregularidades na classificacdo das despesas em MDE tém sido tantas que
dois especialistas no assunto (Velloso e Melchior) dedicaram longas paginas a
uma discussao e definicAo menos imprecisa delas e o capitulo dos recursos
financeiros na LDB de 1996 reservou dois extensos artigos para definir, nos

Art. 70 e 71, 0 que sdo e nao sao despesas em MDE. Porém, apesar do
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avanco legal, persistiram alguns problemas, pois a despesa com 0s inativos
ndo esta explicitada em nenhum dos artigos, permitindo-se que governos e
TCs adotassem as interpretacdes que mais Ihes conviessem. O problema da
incluséo ilegal de despesas em MDE é bem ilustrado em documento do TC do
Rio Grande do Sul relacionando 37 tipos de despesas ilegais que 0S governos
gauchos (e isso provavelmente valeria também para outros governos estaduais
e municipais) consideravam de MDE. Alguns exemplos: construcdo de ginasio
ou centro esportivo comunitario, pavimentacdo de ruas de acesso ou
fronteiricas a prédios/instalacdes escolares, construcdo de abrigos em paradas
de Onibus nas zonas rural e urbana, realizacdo de eventos como festivais
musicais e de teatro, shows, rodeios, constru¢do de pocos tubulares profundos
(“artesianos”) (RIO GRANDE DO SUL, TCE, 1998, p. 58-59).

Mesmo a pormenorizagdo das despesas admissiveis como MDE num
documento legal ndo resolveria um problema aparentemente insolavel nas
contas da educacdo, que € a maquiagem contabil. Por exemplo, um governo
pode lancar na documentacdo uma despesa como se fosse da educacédo, mas
que é de outro setor. Ou, entdo, na sua prestacdo anual de contas declarar
como gastos o montante empenhado em MDE, porém no exercicio seguinte
cancelar uma parte destes empenhos. O governo estadual do Rio de Janeiro
fez isso em 1996 e o TC ndo demonstrou atencao para essa manobra contabil
ou fez de conta que ndo a viu. Neste caso, a diferenca entre 0 montante
empenhado e o pago foi astronémica. Até 31 de dezembro de 1996, o governo
estadual declarou ter pago cerca de R$ 650 milhdes na Secretaria de
Educacado, porém, na sua prestacdo de contas, alegou ter aplicado o total
empenhado de R$ 1,4 bilhdo em 1996. Em 1997, uma proporcao significativa
da diferenca de R$ 750 milhdes (R$ 1,4 bilhdo menos R$ 650 milhdes) foi
simplesmente cancelada e, portanto, ndo paga, mas as contas do governo
estadual foram aprovadas pelo TC na suposi¢do de que o montante de R$ 1,4
bilhdo foi efetivamente gasto em MDE. Embora estudiosos do assunto estejam
atentos para essa questao - um exemplo é o Parecer N°. 26, de dezembro de
1997, do Conselho Nacional de Educacéo - a maioria dos TCs ndo demonstra
conhecé-lo e ndo parece fiscalizar essa manobra contabil dos governos.

Mesmo quando os TCs adotam procedimentos corretos de verificagao

das receitas e despesas vinculadas a MDE, os seus pareceres na pratica nao
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tém nenhuma forca de lei, pois, segundo o art. 31 da Constituicdo Federal,
podem, no caso das contas municipais, ser derrubados por 2/3 dos vereadores.
Ora, como a relagao entre os governantes e os chamados ‘representantes’ do
povo € de ‘toma 14, da cd’, ou, em outras palavras, troca de favores, tais
‘representantes’ tendem a aprovar as contas, mesmo quando elas foram
rejeitadas pelos TCs. Embora a CF preveja a intervengcdo nos Estados e
Municipios que ndo cumpram a lei, o ex-senador Jodo Calmon, em depoimento
prestado a Comissdo Parlamentar de Inquérito instalada em 1988 para
averiguar a aplicagdo do percentual minimo, informava que

“A violacdo na area dos governos estaduais € realmente generalizada. Em
relagcdo a violagdo na area dos Municipios, o crime que esta sendo cometido é
monstruoso. Existe um artigo na Constituicdo atual, e também em constituicbes
anteriores, que determina que, caso a prefeitura ndo destine um percentual
para o ensino, devera ser decretada a intervencdo. Isso existe na legislacéo
brasileira h& quatro décadas e nunca houve caso de intervengdo em nenhum
Municipio brasileiro...” (DAVIES, 2001c, p. 72).

Se o0s TCs e os 6rgaos legislativos ndo sdo confiaveis, resta o Ministério
Publico, incumbido, segundo o Art. 127 da Constituicao Federal, da “defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis”. A minha experiéncia no Rio de Janeiro ndo tem sido animadora,
pois desde 1997 encaminhei mais de 20 dendncias contra o governo estadual e
15 prefeituras e até hoje a Unica resposta que tive € a de que 0 processo
encontra-se em exame ou aguardando resposta do governo denunciado.
Poderiamos pensar que tamanha morosidade se explicaria por excesso de
trabalho do Ministério. Entretanto, como ele demonstra bastante agilidade em
outros casos, sobretudo quando os seus interesses corporativos ou dos
governantes estdo em jogo, podemos supor que o0 excesso de trabalho € uma

hip6tese remotissima.

A desigualdade de recursos entre 0s governos

A discussao sobre o financiamento da educacao estatal ndo ficaria
completa se n&o relacionasse as responsabilidades educacionais das
diferentes esferas de governo (o governo federal, o do Distrito Federal, os 26
governos estaduais e 0os mais de 5.560 municipais) com a sua disponibilidade

de recursos. Desde a Independéncia brasileira, em 1822, até hoje, sempre
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houve uma grande discrepancia entre essas responsabilidades e a
disponibilidade de recursos dos governos. O governo central, por exemplo,
embora detentor de uma maior parcela das receitas governamentais, nunca
assumiu constitucionalmente a obrigacdo de oferecer educacéo basica para
toda a populagdo, deixando-a a cargo dos Estados e Municipios, geralmente
menos privilegiados do que o governo central.

O que mais chama atencéo nessa questdo € a enorme desigualdade de
recursos legalmente disponiveis em cada esfera de governo e também entre
diferentes governos de uma mesma esfera (no ambito dos Municipios e dos
Estados) e suas responsabilidades, mesmo hoje, com a redistribui¢ao tributaria
promovida pela CF de 1988 em favor dos Estados e Municipios e com uma
certa equalizacdo de recursos para o ensino fundamental no ambito estadual
promovida pelo FUNDEF desde 1998 (comentado mais adiante). Edirauld de
Mello, com base em dados de estudo de Antonio Carlos Xavier e Emilio
Sendim Marques, apontava as seguintes desigualdades:

O aluno da escola estadual custa 174% mais do que o da escola
municipal, na escola estadual, o aluno da Regido Sudeste custa
209% mais do que o da Regiao Norte; o aluno da escola estadual
rural custa 46,7% mais do que o da escola estadual urbana; o aluno
da escola municipal urbana custa 106,6% mais que o da escola
municipal rural; o aluno da escola estadual urbana custa 138% mais
que o da escola municipal rural; o aluno da escola municipal da
Regido Sudeste custa 508,4% mais que o da escola municipal da
Regido Norte; o aluno da escola municipal da Regido Sul custa
216% mais que o da escola municipal da Regido Norte (MELLO,
1989, p. 52).

Corretamente, Mello argumenta que o financiamento da educacao
estatal numa perspectiva democréatica ndo deveria depender da rigueza da
regido, estado ou municipio onde o individuo reside, mas sim dos recursos
totais do pais.

Essa desigualdade se manifesta ndo s6 entre as regides do pais (Norte,
Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul), a dependéncia administrativa
(estadual ou municipal) e a localizagdo (urbana ou rural), mas também entre
redes municipais de um mesmo Estado. Um estudo do Ipardes (Instituto
Paranaense de Desenvolvimento Econdémico e Social) aponta discrepancias

enormes nos gastos publicos das redes municipais do Parana (um Estado

Revista Educacédo On-line PUC-Rio n° 10, p. 31-63, 2012.
Disponivel em http://www.maxwell.lambda.ele.pucrio.br/rev_edu_online.php?strSecao=input0




41

relativamente prospero em termos de Brasil) em 1991. Cabe ressaltar que,
embora os estudos mencionados empreguem a expressado “custos” ou
“gastos”, o correto seria o termo “disponibilidade contabil”’, pois os dados
lancados nas prestacdes de contas e posteriormente aceitos nas estatisticas
oficiais se referem muito provavelmente a recursos empenhados
contabilmente, mas que nao foram necessariamente gastos em educacao, pois
podem ser (e as vezes 0 sdo) cancelados no exercicio seguinte. Dividindo a
receita disponivel (constituida por 25% dos impostos) pelo namero de
habitantes do Municipio, o Ipardes constata grandes desigualdades, como
entre Cantagalo, com Cr$ 27.180 per capita, e Nova Alianga do lvai, com Cr$
189.020. Uma diferenca de 600%! O estudo também detecta diferencas
astronémicas na relacdo entre o0 gasto com pessoal da educacéo e a matricula
da rede municipal. Enquanto Itaguagé apresentava o gasto de Cr$
1.222.203,00, o de Presidente Castelo Branco registrava 60 vezes menos, Cr$
21.231,00 (IPARDES, 1994).

Também no Rio Grande do Sul foram detectadas grandes disparidades
entre a disponibilidade de recursos de uma amostra de 26 Municipios, num
minucioso estudo coordenado por Beatriz Luce em 1998: o Custo Aluno/Ano
variaria de R$ 544,45 a 3003,61 nos Municipios selecionados, uma diferenca
de quase 500%! (LUCE, 1998, p. 65).

Entre os Municipios do Estado do Rio de Janeiro constatei também
grandes desigualdades na relacdo entre as despesas contabeis de 1999 e o
namero de matriculas. Enquanto em Niterdi a disponibilidade contabil, ou gasto
hipotético, era de R$ 2.421 por matricula na rede municipal, no municipio
vizinho de Itaborai era trés vezes menor (R$ 896), embora a remuneracao
média dos profissionais da educacdo em Itaborai fosse ligeiramente superior a
dos de Niter6i (DAVIES, 2004a).

O FUNDEF: desenvolvimento do ensino ou redistribuicdo da

miséria?

E verdade que as enormes disparidades de recursos entre 0os governos
foram atenuadas (parcialmente) pela que foi talvez a principal medida de
politica educacional do governo de FHC (Fernando Henrique Cardoso): o

FUNDEF. Criado pela Emenda Constitucional 14 e regulamentado em
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dezembro de 1996 pela Lei 9.424, o FUNDEF vigorou de 1° de janeiro de 1998
a 31 de dezembro de 2006. Inspirado na orientacdo dos organismos
internacionais, em especial o Banco Mundial, de priorizacdo do ensino
fundamental, o FUNDEF, apesar de prometer desenvolver o ensino
fundamental e valorizar o0 magistério, trouxe pouquissimos recursos novos para
0 sistema educacional brasileiro como um todo, pois apenas redistribuiu, em
ambito estadual, entre 0 governo estadual e os municipais, uma parte dos
impostos ja vinculados a MDE antes da criacdo do FUNDEF, com base no
namero de matriculas no ensino fundamental regular (EFR) das redes estadual
e municipais. A consequéncia dessa légica € que os ganhos de alguns
governos significaram, ao mesmo tempo, a perda para outros, uma vez que o
dinheiro novo para o sistema educacional como um todo foi insignificante. Essa
mesma ldgica se aplica ao FUNDEB.

O principio basico do FUNDEF foi o de disponibilizar um valor anual
minimo nacional por matricula no ensino fundamental de cada rede municipal e
estadual, de modo a possibilitar o que o governo federal considerou suficiente
para um padrdo minimo de qualidade, nunca definido, embora previsto na Lei
9.424. Como o numero anual de dias letivos é de 200 e o valor minimo anual
fixado para 2006 (Gltimo ano de vigéncia do FUNDEF) foi de R$ 682,60 (12 a 42
séries — zona urbana), R$ 696,25 (12 a 42 séries — zona rural), R$ 716,73 (52 a
82 séries — zona urbana) e R$ 730,38 (5% a 82 séries — zona rural e educagéo
especial nas zonas rural e urbana), isso significou um valor maximo de R$ 3,65
por dia letivo, por aluno, para cobrir todos os custos da educacao fundamental!
Embora o FUNDEF tenha sido uma iniciativa do governo federal, foi mindscula
e decrescente (em termos percentuais e reais) sua contribuicdo a guisa de
complementacdo para os FUNDEFs estaduais que, formados por 15% de
alguns impostos (ICMS, FPE, FPM, IPIl-exportacdo e compensacgao financeira
da Lei Complementar 87/96) do governo estadual e dos municipais existentes
em cada Estado, ndo conseguissem alcangar este valor minimo. Em 2006, a
complementacéo federal, de cerca de R$ 300 milhdes, correspondeu a menos
de 1% da receita nacional, de R$ 35,6 bilhdes.

Além de dar uma contribuicdo irrisoria, sobretudo porque tanta
propaganda fez dos milagres que o FUNDEF era capaz de operar, 0 governo

federal (tanto na gestdo de FHC quanto na de Lula) ndo cumpriu o artigo da lei
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do FUNDEF (no. 9.424, de sua autoria) que estabelecia o critério de calculo da
sua complementacdo. Essa irregularidade, reconhecida no relatério do Grupo
de Trabalho criado pelo MEC em 2003 (BRASIL, MEC, 2003), significou que
ele deixou de contribuir com mais de R$ 12,7 bilhdes devidos de 1998 a 2002.
Como essa irregularidade continuou no governo Lula, de 2003 a 2006, a divida
do governo federal com o FUNDEF de 1998 a 2006 deve ter superado R$ 25
bilhdes!

E verdade que essa complementacdo, ainda que ilegal e muito aquém
das possibilidades financeiras do governo federal e das necessidades
educacionais da populacdo brasileira, contribuiu para diminuir a miséria de
recursos educacionais dos Municipios e Estados mais pobres do Brasil
(sobretudo de alguns Estados e Municipios do Para e do Nordeste), assim
como a sistematica de redistribuicdo de recursos do FUNDEF entre o governo
estadual e os municipais promoveu uma reducdo das desigualdades de
recursos educacionais dentro de cada Estado (porém nao de um Estado para
outro). Entretanto, estes pontos positivos precisam ser vistos com cautela, pois,
tendo em vista a forte tradicdo patrimonialista e privatista do Estado brasileiro e
0 baixo grau de organizagdo, conscientizacdo e mobilizacdo da sociedade
brasileira, ndo ha nenhuma garantia de que 0s recursos extras trazidos pela
complementacdo ou pela redistribuicio em ambito estadual tenham sido
canalizados, na mesma proporcdo, para a melhoria da remuneracdo dos
profissionais da educacao e das condi¢cdes de ensino. As denuncias divulgadas
pela imprensa brasileira nos ultimos anos sé confirmam essa suspeita. O
potencial equalizador do FUNDEF também foi minado pelo fato de néo incluir o
percentual minimo (25%) de todos os impostos, mas apenas 15% de alguns,
fazendo com que as desigualdades entre cada Estado e seus Municipios
continuem existindo, se bem que num grau menor que antes. Além disso,
estudo realizado por BREMAEKER (2003), do IBAM (Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal), revela que mais de 2.000 prefeituras pobres,
essencialmente dependentes de repasses do FPM (Fundo de Participacao dos
Municipios), perdiam com o FUNDEF em 2002.
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FUNDEB: aredencao da educacdo béasica?

Uma alternativa ao FUNDEF foi apresentada por um grupo de deputados
do PT (Partido dos Trabalhadores), através da Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) 112, em setembro de 1999, criando o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica Publica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB) (BRASIL, Camara dos Deputados,
1999), com o discurso de que iria corrigir muitos dos problemas do FUNDEF, e
foi incluida no programa do governo Lula, em 2002. Esta proposta sofreu
muitas alteracfes até ser encaminhada a Camara dos Deputados como a PEC
415, em junho de 2005, posteriormente modificada pela Camara e também
pelo Senado, sendo finalmente aprovada como a Emenda Constitucional no.
53, em dezembro de 2006. As diferencas basicas do FUNDEB em relagcédo ao
FUNDEF sé&o: (1) € composto por um numero maior de impostos estaduais e
federais transferidos a governos estaduais e prefeituras; (2) o percentual é
maior, de 20%, e ndo de 15%, como no FUNDEF; (2) todas as matriculas
iniciais da educacédo basica — as municipais na educacéao infantil (El), ensino
fundamental regular (EFR) e em suas modalidades (EJA, educacédo especial,
etc.) e as estaduais no EF, ensino médio (EM) e em suas modalidades - sé&o
consideradas na distribuicdo dos recursos, e ndao apenas as do EFR, como no
FUNDEF; (3) o governo federal fara uma complementacao para garantir que o
valor minimo nos FUNDEBs estaduais alcance o minimo nacional,
supostamente suficiente para garantir um padrdo minimo de qualidade; (4) pelo
menos 60% do FUNDEB se destinariam a remuneracao dos profissionais do
magistério da educacao basica, ao contrario do FUNDEF, que previa, através
da Lei 9.424, pelo menos 60% para a remuneracdo dos profissionais do
magistério no ensino fundamental.

Aparentemente, a proposta seria um avanco em relagdo ao FUNDEF
porque pensaria a educacao basica e os profissionais da educagdo como um
todo e se basearia aparentemente (aparentemente porque até fevereiro de
2012 o MEC néo definiu os elementos necessarios ao céalculo do custo-aluno-
qualidade) no critério de custo-aluno-qualidade de acordo com o nivel e

modalidade de ensino.
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A) FUNDEB: os ganhos de uns governos significardo perdas para
outros.

Entretanto, ndo s&o poucas as fragilidades do FUNDEB. A principal,
assim como a do FUNDEF, é que traz poucos recursos novos para o sistema
educacional como um todo, uma vez que apenas redistribui 20% de grande
parte dos impostos constitucionalmente vinculados (25%) a MDE, entre o
governo estadual e as prefeituras com base no nimero de matriculas nos
ambitos de atuacdo constitucional prioritaria destes governos na educacéo
basica (os municipais na El e no EF e os estaduais no EF e no EM), o que
significa que uns governos ganhardo, mas outros perderdo na mesma
propor¢do, quando ndo houver complementacao federal, o Gnico recurso novo
para o sistema educacional como um todo, que ndo € tdo significativo assim,
como veremos adiante. O que é mais grave ainda € que, projetando as
conclusbes do estudo de BREMAEKER (2003) mencionado acima para o
FUNDEF, e confirmado em estudo do mesmo autor em marco de 2007
(BREMAEKER, 2007), podemos prever que ele prejudicard milhares de
Municipios (2.185 no caso do FUNDEF em 2002) com populacdo menor e,
portanto, receita prépria (IPTU, ISS, ITBI) infima e mais dependentes do FPM
(Fundo de Participacdo dos Municipios), que tenderdo a perder com o
FUNDEB.

A propoésito dos ganhos com o FUNDEB, ou seja, do montante que o0s
governos receberem a mais do que contribuirem, nada garante que serdo
contabilizados corretamente, ou seja, como acréscimos ao percentual minimo.
A prefeitura do Rio de Janeiro, por exemplo, incluiu errdbnea e espertamente o
ganho de mais de R$ 2,5 bilhdes com o FUNDEF de 1998 a 2005 dentro dos
25% e continua impunemente esta esperteza contabil apés a implantacdo do
FUNDEB (DAVIES, 2006). Nem a PEC 415, nem o substitutivo, nem a verséo
aprovada no Senado, nem a Emenda Constitucional no. 53, nem a Medida
Provisodria no. 339 enfrentaram esta questdo, ou seja, nao definiram claramente
gue os ganhos do FUNDEB (que incluem o rendimento financeiro) devem ser
contabilizados como acréscimos ao percentual minimo previsto na Constituicéo
Estadual ou Lei Organica Municipal. A Camara dos Deputados, por sua vez,

cometeu o equivoco de inserir, no Art. 1° do projeto de lei de conversao da MP
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no. 339 (que se converteu na Lei no. 11.494), o paragrafo Unico e os incisos | e
I, que obrigam os governos a aplicarem no minimo apenas o0s 25% dos
impostos em MDE, quando o certo seria este percentual ou, se for o caso, o
percentual maior previsto nas Constituicbes Estaduais e Leis Organicas
Municipais (como estipula o Art. 69 da LDB), acrescido do ganho com o
FUNDEB e demais receitas vinculadas a educacédo (salario-educacéo,
convénios etc.). O inciso | sO faz sentido (parcial) nos governos que perdem
com o FUNDEB, pois sua receita com ele sera inferior a sua contribuicdo. Ou
seja, se o governo contribui com R$ 10 milhdes e recebe R$ 5 milhdes, o
calculo do montante minimo ser& corretamente baseado na contribui¢cdo, ainda
que o governo sO receba R$ 5 milhdes. Isto porque a contribuicdo é
inteiramente contabilizada como aplicacdo pelo governo que a fez, embora este
governo sO aplique diretamente (a receita) R$ 5 milhdes, sendo os R$ 5
milhdes restantes aplicados (em tese, pelo menos) por outros governos
beneficiados pela redistribuicdo do FUNDEB. A situacdo é completamente
diversa com os que ganham com o FUNDEB, pois sua receita sera superior a
sua contribuicdo e esta diferenca (0 ganho) deve ser contabilizada como
acréscimo ao percentual minimo. Ou seja, se 0 governo contribui com R$ 5
milhdes e recebe R$ 10 milhdes (ganho de R$ 5 milhdes), o montante devido &
formado por 25% (ou o percentual minimo maior previsto na Constituicdo
Estadual ou Lei Organica Municipal) de todos os impostos (que incluem os 20%
de contribuicdo para o FUNDEB), mais o ganho (os R$ 5 milhdes) com o
FUNDEB e demais receitas vinculadas (salario-educacéo, convénios etc.).

Um risco do FUNDEB (e também do FUNDEF) € de, ao promover um
nivelamento dos recursos em ambito estadual, prejudicar governos que,
dispondo de recursos superiores ao valor per capita no Estado e, em tese,
oferecendo uma educacao melhor, perderdo receita para governos cujo valor
per capita calculado com base na contribuicdo para o FUNDEB seja inferior ao
valor per capita no Estado.

Quanto a PEC 415, iniciativa do governo federal, pretendeu excluir as
creches, quebrando, assim, a unidade legal da educacdo basica, tal como
definida pela LDB e desestimulando financeiramente a manutencdo e
expansdo de creches pelas prefeituras. E verdade que as prefeituras, mesmo

as que tém pouca ou nenhuma receita propria (0S impostos municipais),
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poderiam muito bem, com os 5% dos impostos federais e estaduais a elas
transferidos e que n&o entrariam na formacdo do FUNDEB, atender, pelo
menos em parte, as creches existentes ou que venham a ser criadas. A
guestdo € saber se a imensa maioria delas € realmente comprometida em
atender as necessidades/reivindica¢cdes educacionais da populacdo ou vao de
maneira oportunista se limitar a denunciar o descompromisso federal, o qual,
embora real, ndo explica todas nem necessariamente as principais
vicissitudes da educacédo basica, que podem e devem ser atribuidas também
ao descaso secular de governos estaduais e municipais. A exclusdo das
creches foi corrigida pelo substitutivo da Camara, pela PEC do Senado e pela
EC 53.

Outra fragilidade do FUNDEB, pelo menos nos primeiros anos, € que
ndo garante aumento de recursos por matricula em termos nacionais, embora
alguns Estados e muitos Municipios possam ter ganhos significativos,
sobretudo por causa da complementacéo federal. E que o impacto positivo do
acréscimo, a partir de 2009, de 15% para 20% dos impostos do FUNDEF
(ICMS, FPE, FPM, IPl-exportacdo e LC 87/96), os mais vultosos, e de 20% de
impostos novos (IPVA, ITCM, e ITR), que n&o representam volumes
proporcionalmente significativos em termos nacionais, serd bastante reduzido
ou mesmo anulado pela inclusdo das matriculas de educacéo infantil, EJA e

ensino médio.

B) Padrdo de qualidade vago e contraditério, complementacao
federal muito pequena e menor do que a perda de recursos com a
DRU e favorecimento de creches, pré-escolas e instituicbes de
educacdao especial privadas.

Inicialmente, vale lembrar que a ideia de padrdo de qualidade, baseada
em custo minimo por aluno, esta prevista nos Artigos 74 e 75 da LDB, assim
como na Lei no. 9.424, que regulamentou o FUNDEF. Porém, até hoje (mais de
15 anos desde a aprovacdo da LDB) nédo foi regulamentada nem
implementada, ficando, pois, sobretudo no plano da retérica vazia.
Aparentemente, tal nog&o orienta a proposta do FUNDEB e a acgé&o supletiva e
redistributiva da Unido, a ser exercida atravées da complementacdo. A
legislacao relativa ao FUNDEB n&o melhorou a situacao. Nem a PEC 415, nem

0 substitutivo da Camara, nem a PEC do Senado, nem a EC no. 53, nem a MP
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n°. 339 nem a Lei n° 11.494 definiram os critérios de calculo da
complementacao para os quatro anos iniciais, limitando-se a fixar valores sem
esclarecer se eles se baseiam na proposta de custo-aluno-qualidade de cada
nivel e modalidade da educacdo basica, que constava da primeira PEC do
FUNDEB (a 112, de setembro de 1999). Vérias disposi¢cdes da MP no. 339 e
da Lei n°% 11.494 revelam a falta de clareza e, portanto, de compromisso
federal na definicdo deste padrdo. Uma refere-se ao calculo do valor anual
minimo por aluno, que ndo se baseia em critérios de qualidade, mas sim na
complementacdo disponibilizada pelo governo federal. Ou seja, ndo é um
critério pedagdgico, mas sim contabil, como mostra o § 1° do Art. 4 da Lei n°.
11.494: o valor minimo sera determinado “contabilmente em funcdo da
complementagao da Uniao”.

A indefinicdo destes critérios e, portanto, o ndo-compromisso claro do
governo talvez resulte do maior peso da chamada "equipe econdmica” (os
gerentes do superdvit priméario), provavelmente responsavel pela supressao,
na PEC 415, da previsdo da extincdo gradual (25% por ano) da DRU
(Desvinculacdo da Receita da Unido), extincdo essa incorporada pelas PECs
elaboradas pelo MEC em agosto e dezembro de 2004 e que iria recuperar para
a educacao, em ambito federal, os 20% dos impostos subtraidos pela DRU da
base de célculo dos impostos vinculados & MDE e correspondentes a R$ 6,1
bilhdes (ver www.stn.fazenda.gov.br) em 2006, bem superiores aos valores
minimos da complementacéo, de R$ 2 bilhdes em 2007, R$ 3 bilhdes em 2008,
R$ 4,5 bilhbes em 2009, e 10% do total a partir de 2010, a serem atualizados
de acordo com o indice oficial da inflacdo. Embora a complementacéo pareca
generosa, pelo menos na comparacdo com a feita para o FUNDEF, vale
lembrar que se o governo (tanto o de FHC quanto o de Lula) tivesse cumprido
a lei do FUNDEF (a 9.424), a complementacéo teria sido de varios bilhdes
anuais, como denunciado pelo Tribunal de Contas da Unido, parlamentares e
entidades sindicais e governamentais outrora criticas do governo (sobretudo o
de FHC), o que significa que mesmo os R$ 4,5 bilhbes previstos de
complementagéo para o terceiro ano do FUNDEB estariam aquém do devido
legalmente se o fundo fosse apenas do ensino fundamental. Ora, como o
FUNDEB abrange toda a educacao basica, ndo apenas o ensino fundamental,

0s R$ 4,5 bilhdes previstos para 2009 estavam longe de ser significativos.
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Além disso, os valores ndo sédo vultosos em termos nacionais e da
capacidade financeira da Unido. No primeiro ano, por exemplo, a
complementagédo de R$ 2 bilhdes representou bem menos de 5% da receita
total do FUNDEB (R$ 48 bilhdes), sendo os 95% restantes contribuicdes dos
Estados, Distrito Federal e Municipios. Mesmo no quarto ano, a previsdo de
10% do FUNDEB continuard sendo muito pouco tendo em vista a maior
participacdo (cerca de 60%) do governo federal na receita tributaria nacional
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). A previsdo da receita total do
FUNDEB em 2012 é de R$ 114 bilhdes, sendo de R$ 9,5 bilhdes a
complementacdo e de R$ 104,8 bilhdes a contribuicdo de Estados, Distrito
Federal e Municipios.

Se em termos nacionais a complementacao ndo é tdo significativa, nos
nove Estados (Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Maranhdo, Para, Paraiba,
Piaui, Pernambuco) que devem recebé-la em 2012 ela serd muito variavel,
conforme mostram os dados disponiveis no sitio do FNDE em janeiro de 2012.
Na Bahia, Ceara, Maranhdo e Para ela serd muito e mais importante em
termos absolutos e percentuais do que nos demais Estados.

Como se nao bastasse a pequena complementacdo (em termos
nacionais), a Camara dos Deputados reduziu os recursos publicos para
instituicbes publicas ao permitir gue matriculas em creches, pré-escolas (estas
“apenas” até 2011) e instituicbes de educacédo especial comunitarias,
confessionais e filantropicas “sem fins lucrativos” e conveniadas com o Poder
“Publico” recebam recursos do FUNDEB, incluséo feita no projeto de lei de
conversdo, mas que nao constava da MP 339. Esta inclusdo, além de nefasta
do ponto de vista do interesse publico, € inconstitucional por duas razées. Uma
€ que tais instituicdes ndo sao publicas e 0 FUNDEB se destina a financiar
apenas a educacao publica. Outra é que o inciso Il do Artigo 60 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias estabelece que o FUNDEB sera
distribuido de acordo com as matriculas nas redes estaduais e municipais.
Ora, tais creches, pré-escolas e instituicées de educacao especial ndo integram
tais redes, embora fagam parte dos sistemas estadual ou municipais de ensino,
conforme definidos na LDB. Além de inconstitucional, a inclusdo demonstra o
peso dos interesses privatistas no Congresso Nacional e o descompromisso

dos governos com a oferta publica (no sentido de estatal) de educacao infantil
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e especial. Os privatistas foram beneficiados ainda com a permissdao de os
profissionais do magistério da educacdo basica publica, cedidos a tais
instituicdes, serem considerados como se estivessem em efetivo exercicio na
“educacao basica publica” (Art. 9°, § 39).

Além destas inconstitucionalidades, a lei é internamente contraditoria,
pois o inciso | do seu Art. 23 veda a utilizagdo dos recursos do FUNDEB no
financiamento das despesas ndo consideradas como de manutencdo e
desenvolvimento da educacéo basica, conforme o Art. 71 da LDB. Ora, embora
tais instituicdes filantropicas, confessionais e comunitarias possam receber
recursos publicos (conforme prevé o Art. 213 da Constituicdo Federal e 0 Art.
76 da LDB), desde que atendam a uma série de requisitos (cujo cumprimento
e, sobretudo, fiscalizacdo deixam muito a desejar, conforme revelam as
denuncias que vez por outra aparecem na imprensa), ndo podem ser
classificados como MDE. Um dos requisitos € que tais instituicdes oferecam
atendimento educacional gratuito a todos os seus alunos. Portanto, 0s recursos
do FUNDEB, como séao classificados como vinculados a MDE, ndo poderiam

ser destinados a tais institui¢coes.

C) 60% do FUNDEB né&o garantem valorizagcéo dos profissionais do

magistério

Para os profissionais do magistério seriam reservados pelo menos 60%
do FUNDEB, outro traco nada original e que representou um retrocesso em
relagdo a uma PEC anterior do MEC (disponivel em www.mec.gov.br em
agosto de 2004), que previa 80%, destinados, é verdade, a uma categoria mais
ampla, a dos profissionais da educacédo, nunca definida legalmente.

Quanto a suposta valorizacdo dos profissionais da educacdo, a
legislacdo contém varios equivocos e inconsisténcias. Um € usar expressfes
com significados diferentes, como “profissionais da educagao”, “profissionais do
magistério” e “trabalhadores da educagao”, embora sé reserve o percentual
minimo de 60% para profissionais do magistério, que tém uma definicdo
precisa na lei, porém nao os profissionais da educacéo ou os trabalhadores da
educacao.

Outro equivoco € que o MEC até fevereiro de 2012 nao divulgou

nenhum estudo demonstrando que o minimo de 60% para a remuneragéo,
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mesmo que sO para profissionais do magistério, resulta em sua valorizacéo,
entendendo isso principalmente como melhoria salarial. E um equivoco porque
o FUNDEB néo representa a totalidade dos recursos vinculados, deixando de
fora: (a) o salario-educacéao, (b) 25% (ou um percentual maior, se previsto
como minimo na Lei Organica) dos impostos municipais proprios (IPTU, ISS,
ITBI) e do imposto de renda (IR) arrecadado pelas prefeituras, bem como 25%
(ou um percentual maior, se previsto como minimo na Constituicdo Estadual)
do IR arrecadado pelo governo estadual, (c) 5% dos impostos do FUNDEB que
nao entram na sua formacgao (ou a diferenca entre os 20% dos impostos do
FUNDEB e o percentual minimo fixado pela Lei Orgéanica ou a Constituicao
Estadual, como é o caso de Sdo Paulo, Rio Grande do Sul e outros Estados).
Assim, os 60% ndo serdo significativos por ndo tomarem como referéncia a
totalidade dos recursos vinculados.

E um equivoco também porque, como o mecanismo do FUNDEB é o
mesmo do FUNDEF, ou seja, redistribui impostos existentes, sem acrescentar
recursos novos para 0 sistema educacional como um todo, a ndo ser a
complementacédo federal para alguns Estados e Municipios, os ganhos de uns
governos significardo perdas para outros na mesma proporgao, com excecao
daqueles onde a complementacao superar as perdas nesta redistribuicdo, que
poderd ser significativa em termos percentuais e mesmo absolutos nas
Unidades da Federacdo que nao alcancarem o valor minimo nacional, porém
nNao em termos nacionais. Assim, como a receita dos governos que perderem
sera inferior a contribuicdo que fizeram para o FUNDEB, 60% seréo calculados
sobre uma receita menor e, portanto, as possibilidades (legais, pelo menos)
destes governos melhorarem os salarios serdo nulas ou remotas. SO aqueles
que ganharem terdo mais condicbes objetivas de melhorar os salarios.
Entretanto, ndo ha nenhuma garantia de que isso ocorra, como a experiéncia
do FUNDEF demonstrou, pelo menos no Estado do Rio de Janeiro, em que
60% da receita do FUNDEF nao resultou necessariamente em melhoria salarial
na mesma proporcao dos ganhos que as prefeituras tiveram, pelo simples fato
de que os governos ja gastavam ou alegavam gastar mais do que 60% antes
do FUNDEF e, portanto, ndo se sentiam obrigados legalmente a aumentar os
salarios pagos antes da implantagdo do FUNDEF, em 1998. Espertamente,

muitas prefeituras, nas discussbes e negociacdes sobre melhoria salarial ou
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valorizagdo do magistério, se limitaram aos 60% do FUNDEF, ndo levando em
conta os demais recursos vinculados a MDE (25% dos impostos ndo incluidos
no FUNDEF e a parcela de 10% dos impostos nao incluida no FUNDEF, isso
se o percentual minimo da Constituicdo Estadual ou Lei Organica for de 25%).

Além disso, no caso do FUNDEB, os governos podem comodamente se
limitar aos 60%, transformando o minimo em méaximo, e/ou incluir os
aposentados da educacao nos 60%. Embora a segunda versao do anteprojeto
de regulamentacdo do FUNDEB previsse 0 ndo-pagamento dos inativos com o
FUNDEB num prazo de 4 anos, esta previsdo foi excluida da Emenda
Constitucional 53, da Medida Provisoria 339 e da Lei 11.494, o que permitira
gue governos, com a conivéncia dos Tribunais de Contas, usem 0s recursos do
FUNDEB para pagar inativos.

Outra fragilidade dos 60% ¢é que € um percentual bruto, ndo liquido, pois
abrange as obrigagdes patronais (INSS, no caso de celetistas, ou contribuicdo
previdenciaria e outras). Isso significa que o percentual minimo para a
remuneracdo bruta do magistério cai para 54%, supondo-se obrigacdes
patronais equivalentes a 10% (10% de 60% = 6%). Como o magistério &
descontado em torno de 10% de sua remuneracdo para a previdéncia (a do
INSS, a estadual ou a municipal), o percentual liquido minimo seria pouco
abaixo de 50%. Se estas contribui¢cdes previdenciarias (tanto a patronal quanto
a do funcionario) forem para um fundo previdenciario estadual ou municipal, o
governo estadual ou municipal seria bastante beneficiado, pois, embora
contabilmente tenha uma despesa (as obrigacGes patronais), na pratica tera
uma receita (tais obrigacfes mais as contribuices dos funcionarios da ativa)
correspondente ao dobro dessa despesa, ha suposicdo, é claro, de que as
atuais aposentadorias sejam integralmente financiadas pelas contribuicdes
previdenciarias feitas no passado e que o fundo previdenciario ndo tenha
sido/seja dilapidado pelos governantes e $eu$ aliado$ dentro e fora dos

governos.

A burocracia, o clientelismo e a privatizacdo dos recursos publicos
Mesmo que os problemas apontados acima nao existissem, o
financiamento da educacéo publica enfrentou e enfrenta outros tdo ou mais

sérios que dificultam ou impossibilitam a oferta de um ensino de qualidade para
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todos. N&o basta garantir a disponibilidade contabil de recursos para o sistema
educacional. E preciso assegurar a sua destinagdo real, sobretudo as
atividades-fim da educagado. Conforme explica Germano (1994, p. 205), “a
alocacado de uma soma adequada de recursos € uma condicdo necessaria para
o desenvolvimento do sistema educacional, porém ndo € uma condi¢do
suficiente”. Segundo o autor, a corrupc¢éo, a burocratizagao, o clientelismo e a
excessiva centralizagdo administrativa “impedem que o dinheiro publico chegue
as escolas” (1994, p. 205). O peso destes fatores € revelado por relatorio do
Banco Mundial divulgado pelo jornal paulista Folha de S&o Paulo em
10/10/1989, dando conta de que “de cada ddlar encaminhado para a educacéao
no Nordeste, apenas 20 cents chegam a sala de aula” (GERMANO, 1994, p.
205). Um quadro igualmente dramatico € apontado por Cunha, segundo o qual

“Um levantamento realizado pela Secretaria de Ensino Basico do MEC em
1987 revelou que apenas 52% dos recursos federais transferidos aos
Estados para fins educacionais chegaram efetivamente as salas de aula. O
restante... foi gasto com o pagamento da grande e morosa maquina
administrativa que controlava a outra metade, assim como com as pessoas
enquadradas como professor, mas que ndo estavam envolvidas com o
ensino nem direta nem indiretamente” (CUNHA, 1991, p. 301).

Como se ndo bastassem todos estes percalgcos, a educacao estatal no
Brasil sofreu e sofre ainda a interferéncia dos interesses das instituicoes
privadas de ensino. Um breve retrospecto da legislacdo educacional referente
ao publico e ao privado mostra como, apesar do avanco do Estado no setor
educacional no século XX, sobretudo ap6s 1930, a educacao privada continuou
a gozar e ainda goza de vantagens e protecao por parte do Estado. Um tipo de
vantagem consistiu na isencdo fiscal as instituicbes privadas, prevista nas
Constituicdes Federais de 1934, 1946, 1967 e perdurando, com pequenas
alteracdes, até a Constituicdo mais recente, de 1988. Ela significou e significa
concretamente que os governos federal, estaduais e municipais ndo podiam
cobrar impostos a tais instituicées. A diferenca mais significativa foi introduzida
pela Constituicdo de 1988, que exigiu fossem tais instituicbes sem fins
lucrativos. Entretanto, tal exigéncia nao é dificil de ser contornada, uma vez
que, segundo Velloso (1988a), mesmo quando as escolas particulares
apresentam receita superior a despesa, a diferenca positiva nunca €

apresentada como lucro porque € repassada como contribuicdo a entidades
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mantenedoras (que, na verdade, sdao mantidas). Ou, entdo, quando suas
receitas igualam as despesas, estas Ultimas encobrem remuneracbes e
privilégios astrondmicos concedidos a seus diretores ou dispéndios para a
ampliacédo do patriménio. Em outras palavras, o que seria considerado lucro em
qualguer empresa nunca é registrado como tal nas escolas particulares, que,
assim, “comprovam” nao ter fins lucrativos.

Outro tipo de desvio de recursos publicos para instituicbes privadas
consistiu ha concessao de subvencdes e empréstimos a juros subsidiados ou a
fundo perdido, que vem desde o periodo monarquico (século XIX) até hoje.
Cury informa que o art. 8° do Decreto 7.247, do Império, permitia subvencao as
escolas particulares, desde que ndo houvesse escolas publicas por perto. No
inicio do periodo republicano, o art. 71 do Decreto 981, de 8/11/1890, permitia
a subvencdo a “escolas particulares, que receberem e derem instrucao
gratuitamente a 15 alunos pobres, pelo menos” (CURY, 1992, p. 53). A primeira
Lei de Diretrizes e Bases (LDB), de 1961, permitia que o governo federal
financiasse estabelecimentos particulares para a compra, construcdo ou
reforma de prédios escolares e respectivas instalacfes e equipamentos (Art.
93, alinea c), além de conceder outras vantagens a eles. A Lei 5.692, de 1971,
gue reformou o ensino de 1° e 2° grau, manteve varios itens privatistas, como o
de que o Poder Publico ofereceria amparo técnico e financeiro as instituicées
particulares (Art. 45). O favorecimento a instituicdes particulares com recursos
publicos continuou na Constituicdo de 1988, se bem que com algumas
ressalvas legais, de pouca eficécia real. O seu art. 213, por exemplo, permite a
destinacdo de recursos publicos a escolas comunitarias, confessionais ou
filantropicas que “comprovem finalidade n&o-lucrativa e apliguem seus
excedentes financeiros em educacdo e assegurem a destinagcdo de seu
patriménio a outra escola comunitaria, filantropica ou confessional, ou ao Poder
Publico, no caso de encerramento de suas atividades”, exigéncias facilmente
contornaveis, segundo Velloso.

Além das varias ConstituicOes e leis federais (LDB e Lei 5.692) desde
1934, a iniciativa privada foi favorecida pela criacdo do salario-educacao, em
1964, que, embora apresentado como um instrumento para financiar o ensino
primario publico (constituido na época pelas quatro primeiras séries do ensino

obrigatorio), permitia que as empresas, em vez de fazer o seu recolhimento aos
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cofres publicos, adquirissem vagas em escolas particulares para seus
funcionarios e dependentes que nao tivessem cursado o ensino primario (até
1971) ou o ensino de 1° grau (a partir de 1971). A liberdade para o uso privado
destes recursos possibilitou ndo s6 fraudes - como a compra de recibos
relativos a alunos-fantasmas junto a escolas particulares - como também a
expansdo do ensino privado. Contribuicdo social calculada com base na folha
de pagamento das empresas e em critérios e percentuais que variaram desde
1964 (sendo atualmente de 2,5%), o salario-educacdo movimentava um
volume consideravel de recursos publicos que beneficiaram a rede privada.
Segundo Velloso (1987, p. 9), em 1981 os recursos do salério-educacao
canalizados através do SME (Sistema de Manutencdo de Ensino) chegaram a
financiar 70% das vagas (muitas delas falsas) da rede privada do ensino
fundamental no pais. E verdade que a Lei 9.424, de 1996 (que regulamentou o
FUNDEF), extinguiu a possibilidade de continuagcdo do trago privatizante do
salario-educacdo, uma vez que empresas nao poderiam financiar novas bolsas
com os recursos do salario-educacéo, podendo, no entanto, continuar pagando
as bolsas de alunos beneficiados com tais recursos antes da Lei 9.424.

Outro instrumento legal de canalizacdo de recursos publicos para as
instituicées particulares foi o crédito educativo, criado pelo governo federal em
1975 e substituido pelo FIES (Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino
Superior) em 1999, quando, segundo o relatério do TCU (BRASIL, Tribunal de
Contas da Uniao, 2000, p. 430) sobre as contas do governo federal em 1999,
teria contado com uma dotacdo orcamentaria de R$ 244 milhdes, dos quais R$
141 milhdes teriam sido utilizados para “beneficiar” 104.736 estudantes.
Basicamente, o crédito educativo consistiu num empréstimo para o pagamento
de mensalidades e manutencdo de estudantes supostamente carentes
matriculados em instituicdes particulares de ensino superior. Financiado com
recursos publicos, o programa, embora justificado como auxilio a estudantes
pobres, serviu para subsidiar instituicdes particulares que, sem o programa,
perderiam uma parcela de sua clientela. Além de subsidiar instituicbes
particulares, o programa trouxe grandes prejuizos aos cofres publicos, pois
uma grande proporcdo dos empréstimos nao foi paga pelos estudantes apos a

conclusao do curso.
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Os projetos de Plano Nacional de Educacgéo

Para finalizar este rapido panorama de alguns aspectos do
financiamento da educacao estatal, convém fazer um breve comentario sobre o
Plano Nacional de Educacédo (PNE) encaminhado pelo MEC como projeto de
lei ao Congresso Nacional em fevereiro de 1998, assim como o Plano também
encaminhado como projeto de lei alguns dias antes por entidades da sociedade
civil, sobretudo sindicatos de profissionais da educacdo, reunidas no
Congresso Nacional de Educacao (Coned), em novembro de 1997, em Belo
Horizonte, MG. O Plano do MEC previa uma série de metas para 10 anos para
0s varios niveis de ensino, porém estranhamente ndo definia aumentos dos
gastos governamentais com educacao. Segundo o MEC, bastaria a aplicacdo
do percentual minimo e a racionalizagdo no uso dos recursos para a
consecucgdo das metas, porém em nenhum momento estimou 0s custos de tais
metas e 0o montante de recursos necessarios. Embora seja verdade que a
diminuicdo ou eliminacdo dos desperdicios dos governos possibilitaria um
volume significativo de recursos adicionais para o cumprimento de tais metas, é
pouco provavel a concretizacdo das metas do MEC apenas com 0 uso
“‘judicioso” dos recursos constitucionalmente vinculados a educagéo. Se até
hoje as praticas dos governantes tém deixado muito a desejar em termos do
uso judicioso desses recursos, por que razdo mudariam a partir do Plano?
Como o Plano ndo apontava elementos concretos que permitissem esperar a
aplicacdo correta e racional dos recursos, as suas metas careciam de
fundamentacéo por ndo definirem a origem estatal dos recursos adicionais para
a sua realizacao. Isso talvez se explique porque o governo federal na época (e
também o0 seu sucessor), seguindo o receituario neoliberal, via a educacéo
como responsabilidade de todos, e nao apenas do Estado (tido como
incompetente e ineficiente), o que significa transferir a familia, aos meios de
comunicacdo de massa, as organizagbes ndo-governamentais, leigas ou
confessionais, a agdo da iniciativa privada, papéis crescentes na oferta da
educacao que seria responsabilidade estatal.

Ao contrario do MEC, o Plano das entidades participantes do Coned,
autointitulado “Proposta da Sociedade Brasileira”, previa aumento significativo
(10% do PIB) dos recursos publicos ao longo de 10 anos. O contraste dessa

proposta com a do MEC sintetiza uma das mais antigas e equivocadas
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polémicas do financiamento da educagéo, sendo um lado representado pelos
que argumentam que 0S recursos ja sdo suficientes e que bastaria a sua
aplicacado mais racional (geralmente autoridades governamentais ou pessoas e
instituicbes com elas identificadas), e o outro pelos que enfatizam mais verbas,
normalmente sindicatos de professores. Ora, conforme vimos ao longo deste
texto, o financiamento da educacdo é tanto uma questdo quantitativa (mais
recursos) quanto qualitativa (sua melhor utilizacdo). Portanto, o simples
aumento dos recursos contabeis preconizado pelo Plano do Coned néo
resultaria necessariamente no atendimento das suas metas quantitativas e
qualitativas, uma vez que a inflacdo (debelada parcial e temporariamente pelo
Plano Real, decretado em julho de 1994), a corrupcdo, o desperdicio, a
burocratizacdo e tantos outros males podem consumir grande parte do
aumento das verbas. Além do que, a aplicacdo dos 10% do PIB ndo é
operacionalizavel pelo fato de a arrecadacdo dos governos nao equivaler ao
PIB e de os gastos governamentais serem distribuidos por trés esferas de
governos e milhares de governos (1 federal, 1 do Distrito Federal, 26 estaduais,
e mais de 5.560 municipais), impossibilitando, assim, a responsabilizacdo de
qualquer governo individualmente. Em outras palavras, ndo adianta fixar uma
meta de 10% do PIB se 0s governos ndo poderdo ser responsabilizados
individualmente.

Os dois projetos de PNE tramitaram na Camara dos Deputados em 98 e
99 e o deputado responsavel por relata-los, Nelson Marchesan, pré-governo,
apresentou um substitutivo a eles, aprovado em junho de 2000 pela Camara
dos Deputados e em dezembro de 2000 pelo Senado. Embora o substitutivo
tenha se inspirado principalmente nas propostas do governo, mesmo assim
sofreu vetos do presidente da Republica ao sanciona-lo como Lei 10.172, em
9/1/2001. Como era de se prever, um dos artigos vetados foi justamente o que
trata do aumento (muito modesto no substitutivo) dos gastos em educagéao para
0 minimo de 7% do PIB (Produto Interno Bruto). A consequéncia é que o Plano
sancionado pelo presidente padeceu do equivoco primario de nao estipular
percentuais de gastos para atender as metas de expansao nos varios niveis e
modalidades de ensino, 0 que significava usar 0S mesmMoS recursos para
atender a um numero bem maior de alunos em todos 0s niveis de ensino,

contradizendo, assim, o discurso oficial de énfase na qualidade de ensino, a
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gual sé pode ser concretizada, ndo apenas através de uma melhor gestdo dos
recursos legalmente disponiveis (como preconizava o governo federal), mas

também por um aumento significativo deles.

Concluséo

Este breve panorama permite algumas conclusdes sobre o
financiamento da educacdo em geral e os fundos. Uma € a de que os dois
fundos (sobretudo o FUNDEF) praticamente ndo trazem recursos novos para
0 sistema educacional como um todo, apenas promovendo, com base no
namero de matriculas no ensino fundamental regular (FUNDEF) ou educacédo
basica (FUNDEB), uma redistribuicdo, entre o governo estadual e as
prefeituras, de uma parte dos impostos ja vinculados anteriormente a MDE. Os
anicos recursos novos, pelo menos em termos do conjunto nacional das redes
estaduais e municipais, sdo a complementacao federal, insignificante no caso
do FUNDEF (menos de 1% da receita nacional em 2006) e muito pequena no
caso do FUNDEB (10% do total nacional de 2010 a 2020).

Embora os fundos tragam quase nenhuma (FUNDEF) ou pouca
(FUNDEB) receita nova para o conjunto nacional das redes estaduais e
municipais da educacao basica, muitos governos tiveram ou terdo ganhos
expressivos porém muitos outros tiveram ou terdo perdas significativas porque
esta é a ldgica desses fundos, baseada na redistribuicdo de acordo com o
namero de matriculas. Os ganhos sdo significativos (1) para governos que
contribuam proporcionalmente menos do que os outros para os fundos e cujas
matriculas sejam proporcionalmente maiores do que as dos demais governos
no ambito estadual e/ou (2) para governos que recebem a complementacao,
sobretudo quando significativa. Analogamente, as perdas acontecerdo (como
aconteceu no FUNDEF) na situacdo inversa a descrita em (1) e/ou se nédo
houver complementacdo, a qual sé seria feita quando o valor per capita em
ambito estadual ndo alcancasse um valor minimo nacional por nivel e
modalidade de ensino para garantir um padrdo de qualidade, ainda uma
incognita.

Cabe ressaltar que, embora a légica do FUNDEF e do FUNDEB seja
aparentemente democratica ao promover um nivelamento de recursos por

matricula dentro de cada Estado e, aparentemente, uma diminuicdo da
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desigualdade entre a rede estadual e as redes municipais de cada Estado, no
caso do FUNDEF ela provocou perdas significativas em mais de 2.000
Municipios pobres e o mesmo ocorre no FUNDEB, pois a l6gica é a mesma.

Com relacdo a suposta valorizacdo dos profissionais do magistério, da
educacdo ou dos trabalhadores da educacdo, conforme a variada
nomenclatura da Emenda Constitucional do FUNDEB, é bastante fragil a
alegacdo de que isso acontecera com a vinculacdo de pelo menos 60% para
sua remuneracao. Estes 60% ndo asseguram a valorizacdo, pelo menos no
sentido de melhoria salarial, mesmo nos governos que ganham com o fundo,
pelo fato de ndo serem calculados sobre a totalidade dos recursos vinculados a
educacao, que sdo maiores do que a receita do fundo, sobretudo nos governos
com receita propria significativa (alguns municipais) e/ou nos casos em que 0
percentual da Constituicdo Estadual ou Lei Organica municipal for maior do que
0s 25% dos impostos previstos na CF. Além disso, sdo nulas as chances de tal
melhoria salarial ocorrer no caso dos milhares de governos que perderam e
perderdo com os fundos.

Outra fragilidade dos fundos - na verdade, do financiamento da
educacdo em geral - € que a exigéncia constitucional de aplicacdo do
percentual minimo dos impostos tem sido burlada sistematicamente de
inlomeras maneiras, inclusive pelo governo federal no céalculo da
complementacao legalmente devida para o FUNDEF, o que permite concluir
que ndo adianta criar fundos ou até aumentar recursos para a educacao se nao
houver garantia de que serdo aplicados nos fins devidos.

A fragilidade € agravada pelo fato de os érgdos responsaveis pela
fiscalizacdo (basicamente os Tribunais de Contas) ndo serem plenamente
confidveis para essa tarefa, o que impde o desafio do controle social sobre o
uso das verbas da educacdo, algo que os Conselhos do FUNDEF nao
resolveram, sendo pouco provavel que os do FUNDEB sejam bem sucedidos, a
ndo ser que a sociedade e, em especial, os profissionais da educagéo basica
se organizem, mobilizem e adquiram uma formacdo adequada para este
controle social.

Por fim, um dos principais nds é a imensa desigualdade tributaria entre
as diferentes esferas de governo (federal, estadual e municipal), entre Estados

e entre Municipios de um mesmo Estado, desigualdade essa que impde um
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limite objetivo a constituicdo de um sistema nacional de educagdo com um
padrdo de qualidade razoavel. E verdade que essa desigualdade parece ter
sido atenuada pelo FUNDEF, porém apenas dentro de cada Estado, e ndo no
pais como um todo, pois a distribuicdo dos recursos do FUNDEF e do FUNDEB
sé se da dentro de cada Unidade da Federacdo e a complementagédo para o
FUNDEF néao foi suficiente para garantir este padréo de qualidade. Mesmo esta
atenuacdo das desigualdades precisa ser vista com muita cautela, uma vez
gue as receitas adicionais (0s ganhos) trazidas até hoje pelo FUNDEF e agora
pelo FUNDEB poderao ser desviados para fins outros que ndo a manutencgao e
desenvolvimento da educacao e valorizagéo dos profissionais da educacéo.
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