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RESUMO

O presente estudo integra a linha de pesquisa: Processos Educacionais e seus Fundamentos vinculado ao
programa de pos-graduacdo em Educacdo da Universidade de Uberaba (Uniube) e tem por objetivo
discorrer sobre o financiamento da Educacéo Basica no Brasil, em especial, o Fundef (E.C. n°14/96) e o
Fundeb (E.C. n°53/06 e E.C. n°108/20). O estudo visa a investigacdo dos impactos da politica de fundos
contébeis de educagdo nas politicas publicas educacionais brasileiras de 1996 a 2022. Em termos de
problematizacdo, cabem algumas indagacBes com as quais esta pesquisa se desenvolveu: Quais 0s
impactos da descentralizacdo da Educacdo ocorrida com a implementacdo do Fundef/Fundeb?A Unido
atende adequadamente sua funcdo redistributiva e supletiva, mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados e aos entes subnacionais por intermédio da Complementacdo da Unido (COU)? Os Fundos
Contébeis de Educacdo atingiram o objetivo tracado de valorizacdo do magistério? O CACS tem
efetividade no monitoramento, controle e fiscalizagcdo dos recursos publicos? Além disso a presente
dissertacdo tem por objetivo geral analisar a efetividade das politicas publicas de financiamento da
Educacédo Bésica no Brasil por intermédio dos fundos contébeis de educacéo que surgiram posteriormente
a Reforma do Aparelho do Estado Brasileiro: 0 FUNDEF e os seus sucessores, FUNDEB, instituido pela
E.C. n° 53/06 e o estabelecido pela E.C. n°108/20. Diante dos questionamentos elencados foram tragados
0s objetivos especificos da pesquisa, 0s quais sdo apresentados, respectivamente em cada capitulo: o
desenvolvimento do financiamento da Educacdo brasileira no ordenamento juridico patrio ao longo da
historia do pais, em especial, a evolugdo do financiamento da Educagdo. Busca avaliar como as orientacoes
dos bancos multilaterais de desenvolvimento desencadearam uma série de reformas do aparelho do Estado
brasileiro, que perpassando pela area educacional, adotou a descentralizagdo vertical da responsabilidade
educacional e implementou a politica de fundos contabeis de Educacdo. Analisa o financiamento da
Educacdo conforme a Constituicdo Federal de 1988, as principais caracteristicas dos fundos contabeis de
Educacdo, bem como a sua efetividade para o financiamento da Educacdo Bésica, tendo como eixo
norteador a valorizagcdo do magistério, a cesta de impostos que compdem cada fundo especial de natureza
contabil, os mecanismos de fiscalizacdo, monitoramento e controle dos recursos publicos no &mbito do
Cacs e o impacto dos fundos contabeis de Educacdo no pacto federativo. O estudo em questdo trata-se de
uma pesquisa documental e bibliogréfica, partindo de uma perspectiva histérica dos fundos contébeis de
Educacdo e do financiamento publico da Educacdo com abordagem qualitativa, pois os resultados trardo
aspectos qualitativos, bem como quantitativos sobre os temas apontados na pesquisa. Desse modo, os
dados que embasam o presente estudo apontam que os Fundos Contabeis de Educacdo tém como principais
objetivos a valorizacdo do magistério e a equalizacdo das oportunidades educacionais, atingindo
parcialmente os objetivos tracados. Teve como pontos positivos: a destinacdo de parcela de impostos
voltada exclusivamente & valorizacdo do magistério publico e a implantacdo do PSPN. O Fundef/Fundeb
ndo trouxe recursos financeiros novos além da COU. O Fundeb Permanente corrige falhas dos seus
antecessores, constitucionalizando o CAQi e introduz mecanismos de transparéncia da gestdo do CACS.
N&o obstante, a sua implementacéo é a longo prazo e a aprovagdo do Fundeb Permanente é no contexto de
reajuste fiscal da PEC n°95/2016 que congela os gastos publicos por 20 anos.

Palavras-chave: Fundos Contébeis de Educacdo;FUNDEF/FUNDEB;financiamento publico de
educacdo; politicas publicas educacionais.



ABSTRACT

This study is part of the line of research: Educational Processes and their Foundations linked to the
postgraduate program in Education at the University of Uberaba (Uniube) aims to discuss the financing of
Basic Education in Brazil, in particular, Fundef (E.C. n°.14/96) and Fundeb (E.C. n°.53/06 and E.C.
n°.108/20). The study aims to investigate the impacts of the education accounting fund policies on Brazilian
educational public policies from 1996 to 2022. In terms of problematization, there are some questions with
which this research was developed: What are the impacts of the decentralization of Education that occurred
with the implementation of Fundef/Fundeb? Does the Union adequately fulfill its redistributive and
supplementary function, through technical and financial assistance to the States and subnational entities
through the Complementation of the Union (COU)? Did the Education Accounting Funds reach the goal of
valuing teaching profession? Is the CACS effective in monitoring, controlling and overseeing public
resources? Furthermore, the present dissertation has the general objective of analysing the effectiveness of
public policies for financing Basic Education in Brazil through the education accounting funds which
emerged after the Reform of the Brazilian State Apparatus: FUNDEF and its successors, FUNDEB,
established by E.C. 53/06 and the one established by E.C.108/20. In view of the questions listed, the specific
objectives of the research were outlined, which are presented, respectively, in each chapter: the
development of financing of Brazilian Education in the legal national system throughout the country's
history the evolution of financing of Education. It seeks to assess how the guidelines of the multilateral
development banks triggered a series of reforms in the Brazilian State apparatus, which permeated the
educational area, adopted the vertical decentralization of educational responsibility and implemented the
policy of accounting funds for Education. It analyzes the financing of Education according to the Federal
Constitution of 1988, the main characteristics of the Education accounting funds, as well as their
effectiveness for financing Basic Education, having as a guiding axis the valuation of the teaching
profession, the basket of taxes that make up each special fund of an accounting nature, the mechanisms for
inspection, monitoring and control of public resources within the scope of Cacs and the impact of
accounting funds for Education in the federative pact. The study in question is a documentary and
bibliographical research, starting from a historical perspective of the Education accounting funds and the
public financing of Education with a qualitative approach, since the results will bring qualitative aspects,
as well as quantitative ones on the themes pointed out in the research. Thus, the data on which this study is
based point out that the Education Accounting Funds have as their main objectives the valuing of the
teaching profession and the equalization of educational opportunities, partially achieving the goals outlined.
It had as positive points: the allocation of a portion of taxes exclusively aimed at valuing the public teaching
profession and the implementation of the PSPN. Fundef/Fundeb did not bring new financial resources
beyond the COU. The Permanent Fundeb corrects the flaws of its predecessors, constitutionalizing the
CAQIi and introducing transparency mechanisms in the CACS managements. However, its implementation
is in the long term and the approval of the Permanent Fundeb is in the context of the fiscal adjustment of
PEC n°. 95/2016, which freezes public spending for 20 years.

Keywords: Education Accounting Funds;FUNDEF/FUNDEB;public financing of education; educational
public policies.



LISTA DE SIGLAS, ACRONIMOS E ABREVIATURAS

FSE — Fundo Social de Emergéncia

LRF- Lei de Responsabilidade Fiscal.

IPCA —indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
ICMS- Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos
IP1-Imposto sobre produtos industrializados

IPTU-Imposto Predial e Territorial Urbano
ITCMD-Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doa¢do
ITR-Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural.
IR-Imposto de Renda

ISS —Impostos sobre Servigos

MARE — Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
MEC — Ministério da Educacéo

MDE—-Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo
MPF-Ministério Publico Federal

PDRAE - Plano Diretor da Reforma do Estado

PEC — Proposta de Emenda & Constituicdo

PNE — Plano Nacional de Educacéo

PND — Programa Nacional de Desestatiza¢&o

PSPN — Piso Nacional Professor Nacional

PT — Partido dos Trabalhadores

PSB —Partido Socialista Brasileiro

PSDB —Partido da Social Democracia Brasileira

PDS — Partido Democratico Social

SAP —Programas de Ajuste Estrutural

TCE- Tribunal de Contas do Estado

TCU-Tribunal de Contas da Unido

UNESCO - Organizacao das Nagoes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura
ONU- Organizacao das Nacdes Unidas

UNICEF-Fundo das NacGes Unidas para a Infancia
VAA-Valor Ano Aluno

VAAF-Valor Anual por Aluno

VAAT—Valor Aluno Ano Total

VAAR-Valor Aluno Ano por Resultado



LISTA DE ILUSTRACOES

Figura 1 — Principais Projetos de Descentralizagdo como Eixo de Politica Educacional o4

Figura 2 — Principais Projetos de Avaliagdo de Aprendizagem como Eixo de Politica
Educacional_ 54

Figura 3 — Atuacdo prioritéaria dos entes federados de acordo com estabelecido
pela Constituicdo Federal de 1988_ 58

Figura 4 — Funcdo supletiva/redistributiva da Unido_ 58

Figura 5 — Fluxo de informagdes do Sistema de Controle do
Fundeb 109

Figura 6 — Complementacdo da Unido E.C n°53/06 e E.C n°108/20

134
Figura 7 — Complementacdo da Unido gradual de 2021 a

135
2026
Figura 8 — Complementacdo VAAT e VAAR esquematizado 138
Figura 9 — Complementagdo VAAR- Regra de Transic¢do (2003-2026) 138
GRAFICOS
Gréfico 1 — Vinculacdo Obrigatdria de Receitas de Impostos nas Constituicdes do
Periodo Republicano 59
Gréfico 2 — Efeitos da PEC 241 na vinculagdo da Unido 145

Gréfico 3 — - Orgamento da Funcéo Educacéo | 2019 a 2021 valores em bilhdes de reais

constantes, corrigidos pelo IPCA de dezembro de 2021

146
QUADROS
Quadro 1 — Participagdo do MEC no Orgamento da Uniéo 47-48
Quadro 2 —Valor Minimo Anual por Aluno do Fundef(1997/2005) 67/68

Quadro 3 — Estimativa de Remuneracdo Media Ponderada dos Professores do
Ensino Fundamental com carga horaria de 40 Hs semanais, por tipo de rede de
ensino, nivel de formagdo e regido Dezembro/1997 e Junho/2000
82
Quadro 4 — Entidades representativas da sociedade civil, de gestores da educacéo e
da esfera financeira que tiveram participacdo efetiva na construgédo da proposta de
criagdo da PEC do Fundeb
Quadro 5 — Das Fontes de Receita do Fundo: gradual (em 2007 e 2008)

91



e definitiva (a partir de 2009) do Fundeb 95
Quadro 6 — Quadro Comparativo entre Fundef e Fundeb
Quadro 7 — Fatores de ponderacéo inicial do Fundeb 97
Quadro 8 — Composicdo minima Cacs-Fundeb de acordo com as esferas de102-103
governo
Quadro 9 - Resultado das  fiscalizacdes da CGU
Fundeb 109-110
Quadro 10 — Valor disponibilizado por aluno no Fundeb com a complementacdo da
Unido 2016

Quadro 11 — Propostas de Emendas Constitucionais relacionadas ao financiamento
da Educacao Basica e ao Fundeb(2007-2020)

104-105
no

113

114
Quadro 12 — Audiéncias publicas realizadas na 55? legislatura relacionadas com

aprovacao do Fundeb Permanente 121-122
Quadro 13 — Audiéncias Publicas PEC 15 de 2015 na 562 legislatura — FUNDEB
Permanente 124-126
Quadro 14 — Composicdo da Cesta de Impostos dos Fundos Contabeis de
Educaco 127-128
Quadro 15 — Valorizacdo do Magistério nas ECs 14/1996, 53/2007 e 108/2020

130



10

SUMARIO
INTRODUGAOD ...ttt 11
1 FINANCIAMENTO DA EDUCAQAO BASICA NO BRASIL E FEDERALISMO........ 17
1.1 Da Educagdo No Brasil- COIONIA...........ccoiiiiiiieieiee s 17
1.2 Da Educacd@o no Brasil Imperial...........ccoooiieiiiii i 22
1.3 Da Proclamacéo da Republica a Ditadura civil-militar............ccccooeii i, 35
1.4 Da Ditadura civil-militar a transicao demMOCIAtiCa............ccocervrerereinieierese s 41
2 A REFORMA DO APARELHO DO ESTADO BRASILEIRO........ccccoeiveiiiiieiiieen, 49
2.1 O Plano Diretor da Reforma do Estado (PDRAE) como balizador da politica de fundos
COMTADIBIS. ...ttt bbbt b bt bRttt bbb n e 49
2.2 Bancos Multilaterais de Desenvolvimento e a Educacédo Brasileira............c..ccccovevveneee. 54
2.3 A Politica de Fundos de Educacéo e os Reflexos no Pacto Federativo..............ccccoeu.... 58
2.4 O Fundef e a Valorizagdo do MagiStErio..........ccoeiriririiiieneese e 80
3 DA CRIACAO DO FUNDEB COMO POLITICA PUBLICA ALTERNATIVA AO FUNDEF
................................................................................................................................................ 88
3.1.0 contexto de criagao do FUNAED .........ccooooiiii i 88
3.2 O Fundeb:regulamentacéo e funcionamento do FUNAO..........ccccoveiiereiesiene e, 99
3.3 Acompanhamento, Controle Social e Fiscalizacdo dos Recursos.............cccccevvevenene. 107
3.4 Da valorizag8o d0 MAGISTEIIO. .......ceieiiiieeieee et 114
4 O FUNDEB PERMANENTE .....ocooiiiiiiiiiseiee e 120
4.1. Da ruptura-institucional da presidenta Dilma até a aprovacdo da Pec n°15/2015.....120
4.2 Da Lei regulamentadora do Fundeb Permanente ...........c.ccccooveieiicii e, 129
4.3 Fundeb Permanente e Valorizagdo Docente:Perspectivas...........ccoovverenenencnenienenn, 142
CONSIDERAGOES FINAIS......ooivieeeeeeeeevee e esesees s eees s essesseness s st s st 151

REFERENCIAS ..o e et e et et e e e e et et e e et e e e e et e e e et e e e e e e et eeee et eerans 159



11

INTRODUCAO

A oferta da educacdo publica perpassa pela intervencdo do Estado como fomentador de
politicas publicas relacionadas a funcéo educacional. Atrelar o direito da Educacao Basica gratuita
ao cidaddo como sendo um direito publico subjetivo, conforme esculpido na Constituicdo Federal
de 1988, exige, antes de tudo, garantir a efetividade do financiamento como fonte de recursos na
previsdo orcamentaria dos entes que compdem a administracao publica.

A compreensdo do financiamento publico da educacdo Bésica no Brasil envolve
condicionantes histdricos, legislativos e adentra no conceito de federagio® e da nogdo de pacto
federativo? que impactaram na formagcéo do Estado brasileiro.

Historicamente, a destinacdo de recursos destinados a valorizacdo do magistério e de um
percentual de impostos para a manutencdo e desenvolvimento da educacdo € uma questdo
tormentosa para a sociedade brasileira, perpassando por avangos sutis e recuos significantes.

A base da sociedade brasileira fundamenta-se em um modelo de aversdo a difusdo da
instrucdo publica pelo temor da independéncia da colénia brasileira e de negacdo do direito a
educacdo por parte do incipiente estado brasileiro. O financiamento da educacdo publica brasileira
ao longo do periodo colonial brasileiro, assenta-se em bases precérias, iniciando-se na redizima e
com a expulsédo dos jesuitas foi instituido o subsidio literario.

O movimento federalista brasileiro remonta ao periodo imperial brasileiro e dois
importantes momentos histéricos merecem ser destacados: o Ato Adicional de 1834 (Lei n° 16, de
12 de agosto de 1834) e a Proclamacédo da Republica, através do Decreto n° 1 de 15 de novembro
de 1889.

A trajetoria percorrida pelo sistema educacional brasileiro, do financiamento publico de
educacéo e das politicas publicas possui relevancia na compreensao da garantia do acesso, qualidade
e das raz0es da precariedade da educacdo brasileira, afinal, de que forma o Ato Adicional de 1834
influenciou na distribuicdo da competéncia do sistema educacional brasileiro e no principio de
solidariedade adotado pelo estado federativo brasileiro?

Segundo Amorim (2007) a evolucgéo geral das condicBes educacionais do pais € um dos

elementos preeminentes para a geracao da riqueza nacional e que contribui, consequentemente, para

1 A existéncia de um poder superior ao dos Estados, autdnomo, mas de tal modo limitado que garanta a independéncia
dos mesmos, &, pois, 0 critério que distingue a federagdo das outras formas de associacdo entre Estados, nas quais,
indistintamente, os fatores da divisdo politica tendem a prevalecer sobre os da unidade. Este critério é fundamental.
(Bobbio,1998, p.218)

2 O pacto federativo é o conjunto de dispositivos constitucionais que configuram a moldura juridica, as obrigacdes
financeiras, a arrecadacdo de recurso e os campos de atuacdo dos entes federados. O debate em torno do pacto federativo
que esta sendo travado atualmente no Congresso Nacional gira em torno, sobretudo, de questdes fiscais. Disponivel em
https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/pacto-federativo. Acesso em 5 mai.de 2022.
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a retirada de um vasto contingente da nossa populacéo da pobreza. Desse modo, aumentos dos niveis
de escolaridade n&o contribuem unicamente para aumentar a remuneracdo do trabalhador no
mercado de trabalho, mas também garantem uma melhor qualidade de vida da popula¢&o em termos
de cultura, lazer e, principalmente, na formacdo de verdadeiros cidaddos. Para as criancas, a
educacdo vai muito além de retornos monetarios, tendo o papel de tornar o individuo mais apto a
conviver em sociedade.

A concepcédo do financiamento da educagdo publica no Brasil por intermédio de fundos
contabeis de educacdo sempre foi uma ideia que gravitou no cenario educacional e teve apoio de
grandes expoentes da politica educacional brasileira.

Em termos iniciais, o que € um Fundo? A conceituacao legal € definida pela Lei n° 4.320
de 17 de marc¢o de 1964 que estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboracéo e controle
dos orgamentos e balangos da Unifo, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.®

Portanto, fundo é uma ficcdo juridica criada pelo legislador para receitas que sao
vinculadas, especificadas em lei para alcancar objetivos ou determinado servico que a administracéo
deseja atingir.

Rui Barbosa, (1849-1823) em seu famoso parecer sobre a Reforma do Ensino Primario na
Comissao de Instrucdo Publica (1882) com base no direito comparado, defendeu (entre outras) a
criacdo de impostos e fundos voltados para a manutencdo da instru¢do publica e a criacdo de
Conselhos Escolares de Paroquias “voltado a fiscalizar a aplicagdo de recursos publicos.

A concepcdo de criacdo de fundos educacionais contabeis com a vinculacdo de receitas
orcamentarias foi esbocada pelos Pioneiros da Escola Nova, sendo uma das principais bandeiras dos
signatarios do Manifesto dos Pioneiros da Educacéo Nova (1932).

Os signatérios do Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova entendiam que, para ocorrer
a autonomia da funcédo educacional, era preciso adotar a especializa¢do da fungdo educacional através
de uma ampla autonomia técnica, administrativa e econdémica formada por técnicos e educadores
administrando os fundos necessarios para realiza-la.

No periodo do Estado Novo, a alocagdo de recursos no orgamento publico por intermedio
de fundos foi defendida (e institucionalizada) também pelo Ministro Gustavo Capanema Filho
(1900-1985). A reserva orcamentaria proposta por Capanema visava fomentar a educacgdo primaria

do pais atraves de tributos federais a serem criados.

3 De acordo com art.71 da Lei n° 4.320/64, constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que, por lei, se
vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adogdo de normas peculiares de aplicacéo.
(BRASIL,1964).

4 O parecer e projeto de lei sobre a reforma do ensino primario (1882) estipulava ainda no art.6° a criagdo dos Conselhos
Escolares de Paroquia, que seréd abordado no capitulo 1°.
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A vinculacdo da receita de impostos exclusivamente na funcdo educacional foi objeto de
muita luta por parte dos entusiastas da educagao no Brasil e veio a atingir munus constitucional na
Constituicdo Federal de 1934°.

N&o obstante, necessario acentuar que embora a garantia de vinculacdo minima de recursos
financeiros foi importante no sentido de salvaguardar o financiamento de educacdo publica
gratuita como um direito social, deve-se considerar que isso ocorreu dentro de limites restritos
tendo como referencial o percentual dos impostos e ndo sobre a totalidade da carga tributéaria
(impostos,taxas e contribuicdes) de acordo com Jesus,W.F. de (2011).

Ao longo da histdria das Constituicdes brasileiras do periodo Republicano, a vinculacéo de
receitas voltadas ao financiamento da educacdo basica esteve presente, com excecdo da
Constituicdo Federal de 1891 e das outorgadas nos regimes totalitarios do Estado Novo (1937-
1945) e da ditadura civil-militar (1964-1985).

O contexto do financiamento da educacdo puUblica brasileira € redesenhado pela
Constituicdo Federal de 1988, que estipula a valorizagdo do magistério, a vinculagdo de receitas de
impostos voltado ao MDE, descumprida pela ditadura civil-militar, a erradicacéo do analfabetismo
como meta a ser alcancada pelos entes que compdem o pacto federativo e a educagdo como direito
social.

Nesse conddo, os Fundos Contabeis de Educacdo estruturam um novo modelo conceitual
institucional de financiamento publico da educacdo tendo como meta assegurar 0s direitos
previstos na Constituicao de 1988.

Portanto este trabalho tem por objetivo geral discorrer sobre a efetividade das politicas
publicas de financiamento da Educacdo Basica no Brasil por intermédio dos fundos contébeis que
surgiram posteriormente a Reforma do Aparelho do Estado Brasileiro: o Fundo de Manutencéao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), criado por
intermédio da Emenda Constitucional (E.C) n°14 de 9 de setembro de 1996 e 0s seus sucessores, 0
Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais
da Educacdo (FUNDEB) instituido pela E.C n° 53 de 19 de dezembro de 2006 e o estabelecido pela
E.C n°108 de 26 de agosto de 2020.

Analisar como objetivo geral a efetividade da politica publica de fundos contabeis de
educacdo, em especial, como os Fundos Contabeis de Educagdo tém influenciado no
desenvolvimento da educacdo Basica brasileira. Visa pesquisar as principais caracteristicas dos

Fundos Contébeis de Educagdo, os pontos de convergéncia e diferencas entre eles, verificar a

5 A Carta Constitucional de 1934 destinava dez por cento dos recursos dos municipios e da Unido e de vinte por cento
dos Estados e o Distrito Federal na manutengéo e no desenvolvimento dos sistemas educativos (art.156).



14

efetividade como instrumento de financiamento da educacéo.

O presente trabalho tem como objetivo especifico:
I-Contextualizar a evolucdo do financiamento da educacédo publica brasileira.
I1-Apresentar as politicas publicas educacionais ocorridas no Brasil que nortearam a implantacdo do
FUNDEF.
I11- Verificar como se deu a criagdo do FUNDEB como politica publica alternativa ao FUNDEF.
IV-Analisar as proposigdes relativas ao FUNDEB permanente.

O governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) amparado nas influéncias advindas
dos bancos multilaterais de desenvolvimento, tais como Banco Mundial, Fundo Monetario
Internacional e Banco Interamericano de Desenvolvimento, retomou o conceito de fundo especial de
educacdo, pautado em um modelo de politicas publicas descentralizadoras da responsabilidade da
Unido para os demais entes que compdem o pacto federativo.

O fomento das politicas publicas educacionais ocorridas no Brasil na Gltima década do
século passado fez parte de um contexto infinitamente maior, dentro do que ficou conhecido como a
Reforma do Aparelho do Estado, gerando impactos na competéncia, conforme estipulada na
Constituicdo Federal de 1988, na divisdo de responsabilidades educacionais dos entes subnacionais
e no modelo de financiamento publico de educacéo publica.

O Estado Brasileiro regulou as politicas educacionais no contexto de ajustes fiscais
ocorridos no cenario de reformas neoliberais do Estado brasileiro. A E.C. n°14 de 12 de setembro de
1996 criou 0 FUNDEF, através da Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996, conforme previsto no
art. 60, 8 7°, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT).

Em 19 de dezembro de 2006, foi sancionada a E.C. n° 53 que trouxe nova redacdo ao Art.
60 do Ato das Disposic¢des Constitucionais Transitorias, alterando os Art. 7°, 23, 30, 206, 208, 211 e
212 da Constituicao Federal instituindo o FUNDEB.

A E.C. n° 108, de 26 de agosto de 2020, por sua vez, alterou diversos dispositivos da Magna
Carta de 1988 e trouxe nova redacdo ao art.60 do ADCT. Com a entrada em vigor da E.C. n°108, o
Fundeb passa a ndo ter data de validade como 0s seus antecessores, sendo agora um instrumento
permanente de financiamento da educacdo Basica. Nesse sentido, a politica publica passa a ser
regulamentado infraconstitucionalmente pela Lei n°® 14.113 de 25 de dezembro de 2020.

A historia da educacdo no Brasil demonstra, de modo cristalino, a precariedade do
financiamento da educagdo Bésica no pais. As politicas publicas de financiamento da educacéo
implementadas ao longo de toda a trajetoria do Brasil, perpassando pelo Brasil Col6nia, pela fase do
Império e até a Nova Republica carregam consigo a sina da descontinuidade, na qual cada governante

e ou periodo histdrico procura, de certa forma, implementar sua marca pessoal, interrompendo ciclos.
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O interesse pelo financiamento pablico tem sido objeto da nossa trajetdria profissional, seja
como advogado atuante e coordenador da Comissédo de Protecdo dos Direitos da Crianca e do
Adolescente da 2582 Subsecdo da Ordem dos Advogados do Brasil - OAB/SP, seja como professor
da rede pablica de ensino nas cidades de Migueldpolis e Morro Agudo-SP.

Em conversas informais em salas de professores surgiu a motivacdo pela tematica da
efetividade dos fundos contdbeis de educacdo como politica puablica que aumentou
circunstanciadamente, a partir do momento que integramos o Conselho de Acompanhamento e
Controle Social do Fundeb (CACS) de Morro Agudo-SP como representante dos professores no
CACS por dois mandatos consecutivos.

Desse modo, o presente trabalho possui como objeto de estudo analisar a efetividade das
politicas publicas dos fundos contdbeis de educa¢do como mecanismo de financiamento da educacéo,
em especial, a Educacdo Béasica. Adota uma delimitacdo temporal compreendida entre os anos de
1996 a 2022, estruturando-se em quatros capitulos.

O primeiro capitulo busca analisar a evolucdo do financiamento da educacdo publica
brasileira, com énfase na Educacdo Basica. O estudo procura demonstrar como o financiamento
publico foi introduzido na historia da educacao brasileira. Aborda aspectos legiferantes no periodo
colonial, na fase do Império e no periodo republicano e, particularmente, até o periodo da transi¢céo
democratica. Analisa ainda a relacdo simbidtica do federalismo, historicamente arraigada ao Ato
Adicional de 1834 e suas repercussdes no financiamento da Educacéo Bésica.

O segundo capitulo tem por objetivo apresentar uma andlise sobre como o fomento das
politicas publicas educacionais ocorridas no Brasil, na Gltima década do século passado, faz parte de
um contexto infinitamente maior, dentro do que ficou conhecido como a Reforma do Aparelho do
Estado. Procura analisar ainda como organismos internacionais influenciaram na adocéo e escolhas
das politicas publicas e educacionais. Cabe analisar os impactos que as politicas publicas de fundos
contébeis de educagdo produziram na divisdo de competéncias amparadas pelo Pacto Federativo no
atendimento educacional de Estados e Municipios, concernentes ao Fundef. Analisa, no contexto do
governo de Fernando Henrique Cardoso, aspectos concernentes a subvinculacdo de receitas
orcamentarias a partir da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
gue impactaram no Fundef.

No terceiro capitulo, aborda-se o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao (Fundeb), instituido pela E.C. n° 53 de 19 de
dezembro de 2006, no ambito do governo progressista de Luis Inacio Lula da Silva. Discorre sobre
as principais diferencas legislativas entre a E.C. n°14 e a E.C. n° 53, aimplementacao do Piso Salarial

Profissional Nacional (PSPN), bem como a legislacao infraconstitucional em seus inUmeros aspectos
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relacionados ao financiamento publico da Educacdo Basica introduzidos na Lei n°11.494, de 20 de
Junho de 2007.

Por derradeiro, no quarto capitulo, analisa-se o contexto politico dos governos de Michel
Temer e Jair Messias Bolsonaro e os impactos da politica de reajuste fiscal propiciada pela E.C.
95/2016 no cumprimento das metas do Plano Nacional de Educacéo (PNE) e do Fundeb Permanente.
Aborda-se os principais aspectos evolutivos do Fundeb Permanente E.C. n°108, bem como a Lei
n°14.113 de 25 de dezembro de 2020.

Por sua vez, nas consideracgdes finais, procura-se destacar a importancia do financiamento da
Educacdo Basica para a efetividade do direito a educacdo como sendo um direito de todos e um dever
por parte dos entes que compde o pacto federativo — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios -
e a capacidade dessa consolidacao efetuar-se por intermédio dos fundos contabeis de educacao.
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CAPITULO 1
FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA NO BRASIL E FEDERALISMO

1.1 Da Educacéo no Brasil Colonial.

Para uma andlise acurada do financiamento da Educacdo Bésica no Brasil é necesséario
compreender a conexao existente entre seu financiamento, aspectos orcamentérios, a forma de Estado
adotada no pais, 0 modelo federativo e as bases constitutivas da sociedade brasileira.

A base da organizagdo social brasileira formada no Brasil Col6nia seguia 0 modelo da
familia patriarcal portuguesa. De acordo com a tradicdo da familia portuguesa, seguiam os filhos trés
direcOes ou carreiras: o primogénito seguia o destino paterno, de herdeiro, visando a direcdo dos
negocios; o segundo, por sua vez, era destinado a carreira de letrado, a que se encaminhava,
comecando os estudos no colégio para ir conclui-los na Europa; e ao terceiro, caberia seguir a carreira
eclesiastica, de acordo com Azevedo (1944).

Ademais, o direito a educacdo era restrito a uma classe seleta de pessoas, sendo formada
somente pelos filhos homens que ndo os primogeénitos, porém excluidos as mulheres e aos
primogénitos. A esses, era destinada uma educagdo rudimentar e a preparacdo para assumir 0s
negdcios paternos, conforme Romanelli (1978).

Nesse contexto social pautado em uma sociedade baseada na familia patriarcal portuguesa
estava presente a organizacao latifundiéria, concentrada nas grandes propriedades, a chamada “Casa-
Grande® com m&o de obra eminentemente escrava, importando os habitos e costumes da Corte e
com forte apelo no Padroado.

A educacdo brasileira colonial tinha como base a educacdo publica religiosa conforme
Luzuriaga (1959). A educacdo publica religiosa implementada pelos jesuitas no periodo colonial e a
cultura desenvolvida eram totalmente desconectadas do cotidiano da sociedade brasileira,
desinteressadas, mas pautadas puramente em um saber literario e escolastico, organicas, com forte

apelo ao modelo de sociedade dominante na metrépole

a cultura no Brasil, elaborada pela Igreja, ao longo de nossa histéria colonial, foi tributaria
da religido. Certamente, porque lhe faltava ambiente apropriado, ndo logrou desenvolver,
sendo dentro de certos limites. mesmo entre os eclesiasticos - os homens mais ilustrados do
tempo cujos conhecimentos ndo passavam do latim e da teologia -, e continuava a ser tdo
rara que o individuo, senhor do conhecimento do latim e do francés, ainda que dominada
pela influéncia predominante ou quase exclusiva da religido e orientada sobretudo para a
formacdo profissional de sacerdotes. Essa cultura, de feicdo literaria e escolastica, era até
certo ponto desinteressada, sem preocupagdes utilitarias, e se caracterizava pela sua unidade

SLocucéo referente a obra de Gilberto de Mello Freyre (1900-1987) Casa-Grande & Senzala, publicada em 1933.
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organica, ligada como estava, a uma determinada concep¢do de vida, dominante por essa
época na Metrdpole e no seu Unico centro universitario (AZEVEDO,1944, p.131)

No periodo compreendido entre 1549 e 1604, houve inimeras expedicOes dos jesuitas para
0 Brasil com o objetivo de catequizar os indios nativos visando converté-los a fé cristd e aos costumes
europeus.

Em um momento posterior, a iniciativa jesuitica tinha, como objetivo precipuo, a abertura
de colégios para os filhos de colonos nos nlcleos urbanos existentes. Tais empreendimentos
educacionais eram financiados pela redizima, que era um percentual sobre o imposto arrecadado
sobre o comércio do acgucar. A dizima era um imposto instituido pelo Governo Geral que cobrava
dez por cento sobre os bens que entravam na coldnia pelos portos, de acordo com Cury (2018).

A redizima, embora dotada de frageis vinculos organizacionais e extremamente vinculada a
relacdo simbidtica Igreja versus Estado que prevalecia na sociedade colonial brasileira, foi
historicamente, a primeira iniciativa de condicionar recursos para educacdo no Brasil nessa
rudimentar parceria publico-religiosa.

“Falar das primeiras escolas do Brasil é evocar a epopeia dos jesuitas no século 16. A frota
de Thomé de Souza tinha chegado a Bahia no dia 29 de marco de 1549. E antes de 15 dias funcionava
uma escola de ler e escrever”. (PRIMITIVO,1939, p.9)

Até entdo, a educacdo de todas as esferas estava sob a direcdo dos jesuitas e seus discipulos
a cargo das municipalidades, com grau maior ou menor de interferéncia, o governo central nada
regulamentava, uma vez que o objetivo central do reino portugués era garantir a posse e 0 dominio
de todo o pais, de acordo com Almeida (2000).

Muito embora na primeira metade do século XVIII, a obra educadora dos jesuitas tivesse
predominio no Brasil, por sua vez, na Europa, era realizada uma verdadeira cruzada contra a
Companhia, cujas criticas advinham de inimeras camadas da sociedade - das universidades e dos
parlamentos, das autoridades civis e eclesiasticas, e das proprias ordens religiosas - que culminaram
com a sua extingdo. Invocava-se que a Ordem manipulava os governos com o fito de atingir seus
proprios interesses, de acordo com Azevedo (1944).

Em 1759, por intermédio do Alvara Régio, de 28 de junho de 1759, o Marqués de Pombal
e 0 Conde de Oeiras expulsaram os jesuitas do reino e de todas as jurisdicdes do império portugués,
inclusive do Brasil. O secretério de Estado do Reino, durante o reinado de D. José I, acusou o método
de ensino utilizado pela Companhia de Jesus de pernicioso e de ndo atingir os objetivos educacionais
propostos’.

A expulséo dos jesuitas do Brasil ndo significou a troca de um sistema de ensino por outro,

"Disponivel em https://www.unicamp.br/iel/memoria/crono/acervo/tx13.html. Acesso em 03 dez. 2021.
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porém, a destruicdo pura e simples de todo o sistema de ensino jesuitico existente na Col6nia, o seu
total desmantelamento, sem atenuar 0s prejuizos ou reduzir os seus impactos para a populagdo
brasileira. A decisdo do Marqués de Pombal de alforriar o ensino publico da influéncia dos jesuitas
trouxe resultados catastroficos para a estrutura do ensino no Brasil, pois até 1759, o ensino
concentrava-se nas maos da Companhia de Jesus solidificada desde o inicio da nossa colonizacéo.
A expulsédo dos jesuitas do Brasil significou o desaparelhamento estrutural da educacéo no

Brasil Colbnia:

Em 1759, com a expulsédo dos jesuitas, o que sofreu o Brasil ndo foi uma reforma de ensino,
mas a destrui¢do pura e simples de todo o sistema colonial do ensino jesuitico. Ndo foi um
sistema ou tipo pedagdgico que se transformou ou se substituiu por outro, mas uma
organizacdo escolar que se extinguiu sem que essa destrui¢do fosse acompanhada de medidas
imediatas, bastante eficazes para Ihe atenuar os efeitos ou reduzir a sua extensdo. Quando o
decreto do Marqués de POMBAL dispersou os padres da Companhia, expulsando-os da
Colbnia e confiscando-lhes os bens, fecharam-se de um momento para outro todos 0s seus
colégios, de que ndo ficaram sendo os edificios, e se desconjuntou, desmoronando-se
completamente, o aparelhamento de educacdo, montado e dirigido pelos jesuitas no territério
brasileiro. Para se avaliar a profundidade desse golpe para -Portugal e especialmente para o
Brasil, bastard lembrar ainda uma vez que, no momento de sua expulsao, possuiam os jesuitas
s0 no Reino 24 colégios, além de 17 casas de residéncia; na Col6nia, 25 residéncias, 36
missfes e 17 colégios-seminarios, sem contar os seminarios menores e as escolas de ler e
escrever, instaladas em quase todas as aldeias e povoacdes onde existiam casas da
Companhia. (...) A ndo serem, portanto, os estudos elementares de arte militar, deis ou trés
seminarios, algumas aulas de clérigos seculares e outras, de filosofia, em conventos de
carmelitas e franciscanos, o ensino no Brasil até 1759 se concentrava quase todo nas méaos
dos padres da Companhia cujo sistema de organizacao escolar era o Gnico existente no pais.
(AZEVEDO,1944, p.312)

Com o objetivo de substituir o ensino jesuitico foi implementado, através do alvara régio de
28 de junho de 1759, um novo regime visando reformar o ensino através das chamadas aulas-régias.
Apenas em 1772, ou seja, treze anos depois da publicacdo do alvara régio que expulsava os padres
jesuitas, foram de fato estipuladas medidas reorganizando a educagdo com aulas de primeiras letras,
de Grego, Gramatica e Latim, nas principais cidades das capitanias e no Rio de Janeiro, de acordo
com Azevedo (1944).

Na longa trajetoria de avancos e retrocessos da incipiente educacdo brasileira colonial, a
solugdo encontrada para substituir a desmantelada educacéo jesuitica foi criar uma fonte de recursos
para a contratacdo de professores, o chamado subsidio literario.

O subsidio literario foi estabelecido por intermédio da Carta de Lei de 10 de novembro de

1772 e de acordo com o item Il da supramencionada Lei:

1. Mando que para a Util aplicacdo, do mesmo ensino publico, em lugar das sobreditas coletas
até agora lancadas a cargo dos povos, se estabeleca, como estabeleco o Unico imposto: a
saber. Nestes reinos, e ilhas dos Acores, e Madeira, de hum real em cada canastra (mais ou
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menos um litro) de vinho e quatro réis em cada canada de aguardente; de 160 réis por cada
pipa de vinagre; na América e na Africa de hum real em cada arretel de carne que se cortar
no agougue; e nelas, e na Asia, de dez réis em cada canada de aguardente das que se fazem
nas terras, debaixo de qualquer nome que se lhe dé ou venha dar. (BRASIL,1772)

N&o obstante, a implantacéo do subsidio literério foi incapaz de viabilizar o financiamento
da educagdo no Brasil. Ao nosso ver, um dos principais motivos para sua inaplicabilidade esta
relacionado com o modus operandi da precaria fiscalizacdo fazendaria da Col6nia.

De acordo com o item VI da Carta de Lei de 10 de novembro de 1772, que instituiu o
subsidio literario, era atribuicdo dos provedores nas comarcas das capitanias a fiscalizacdo e 0s
registros contabeis sobre 0s impostos, o que ndo se efetuava por ingeréncia administrativa da Colénia.

Nesse sentido, para Almeida:

Os arquivos de Municipalidade do Rio de Janeiro possuem uma grande quantidade de
documentos que nos d&o a conhecer os pormenores da longa luta da Camara Municipal contra
as fraudes e as malversacdes de que era objeto o subsidio liter&rio; ora se constatam abusos
permanentes no débito da carne fresca ou s&o os fiscais que desviam os fundos recebidos;
ora é o desleixo ou a conivéncia dos controladores do fisco que_permitem o abate de animais,
sem a arrecadacgdo do imposto. Numerosos conflitos surgiram e mais de uma vez, a Camara
Municipal precisou recorrer a intervencdo das autoridades superiores para assegurar a exata
observancia da lei ou para que os novos agentes, encarregados do controle, fossem
respeitados no exercicio de suas fungdes. (ALMEIDA,2000, p.38)

Em 1786, o vice-rei Luiz de Vasconcelos informava em documento oficial que o estado das
escolas de primeiras letras em todas as capitanias do Brasil era lamentével, poucas existiam e estas
eram conduzidas por homens ignorantes. Ndo havia critérios para contratacdo dos professores e 0
subsidio literario ndo bastava para remunera-los, conforme Primitivo (1936).

O subsidio literario permaneceu vigente até o decreto de 15 de margo de 1816 que criou um
Diretor Geral dos Estudos e nomeou, para exercer esta fungéo, o Visconde de Caifu, amigo intimo
de D. Jodo VI, de acordo com Almeida (2000).

O modelo colonial implementado por Portugal no Brasil era avesso a difusdo da instrucéo
publica pelo temor da Independéncia da Coldnia brasileira. Uma demonstracéo cabal da repressdo a
cultura e a instrucéo € que tipografias eram proibidas no Brasil. Desse modo, 0 Reino portugués
mantinha a populacdo brasileira em total obscurantismo. A precariedade do Brasil Colonia quanto a
instrucdo elementar era tamanha que era complicado encontrar pessoas na sociedade capazes de
exercer determinadas fungdes importantes como caixeiros e guarda-livros, havendo uma grande
quantidade de comerciantes ricos iletrados e mesmo aqueles que haviam aprendido a ler, tinham
poucas ou quase nenhuma possibilidade de aprofundar seu aprendizado, pois livros eram raros no

pais e tal impedimento somente deixou de existir com a mudanca da familia real e da Corte para o
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Rio de Janeiro, conforme Almeida (2000).

1.2. Da educacéo no Brasil Imperial

A bem da verdade, entre a expulsdo dos jesuitas em 1759 e a chegada da corte portuguesa
em 1808 no Brasil “abriu-se um paréntesis de quase meio século, um largo hiatus que se caracteriza
pela desorganizacdo e decadéncia do ensino colonial” (AZEVEDO,1944, p.321). A chegada da
familia real e de D. Jodo VI ao Brasil, em 1808, mudou completamente as condi¢Ges do Brasil sob
todos os enfoques. Com a vinda da Corte ao pais, ocorreu a abertura dos portos brasileiros ao
comeércio internacional, comecando uma nova fase na histdria do Brasil. Em 16 de dezembro de 1815,
0 Brasil ¢ elevado & condicio de Reino Unido a Portugal e Algarves® sendo mantida a mesma
bandeira.

No que concerne a educacdo, D. Jodo VI realizou despesas consideraveis para a época em
favor da instrucdo publica da coldnia, porém, tais medidas ndo surtiram os efeitos que se esperavam.
Os chamados mestres-régios contratados possuiam apenas rudimentar instrucao elementar e dotados
de parcos conhecimentos, ensinavam o pouco que sabiam, de acordo com Almeida (2000).

Posteriormente a Declaracdo de Independéncia do Brasil, em 7 de setembro de 1822, Dom
Pedro | convocou em 1823 a Assembleia Geral Constituinte e Legislativa. No projeto de Assembleia
Geral houve inumeros e acalorados debates na Comissdo de Educacdo sobre previsdo de fundos para
garantia do acesso a educacdo, criagdo de universidades no pais e outros temas pertinentes a
educacéo, conforme Primitivo (1939).

Embora houvesse ocorrido propostas e discussdes em torno do financiamento e
preocupacOes dos constituintes sobre o futuro da educacdo brasileira, no projeto de Constituicéo
restaram apenas 03 (trés) dispositivos que abordavam a educagéo.

No projeto de Constituicdo, Titulo 1, Artigo 250 dispunha “haverd no império escolas
primarias em cada termo, ginasios em cada comarca, e universidades nos mais apropriados
lugares”. Este dispositivo era completado com mais dois artigos (251 e 252) nos quais se
prescreviam leis e regulamentos marcando o nimero e constituicao destes estabelecimentos
e que era livre a cada cidadao abrir aulas para o ensino publico, contanto que respondessem
pelos abusos". (PRIMITIVO,1939, p.79)

A importancia do projeto de Constituinte é apenas do ponto de vista histérico, afinal o imperador
Dom Pedro | dissolveu a Assembleia Constituinte em 12 de novembro de 1823. O monarca brasileiro

tomou a iniciativa de dissolucdo da Assembleia Geral Constituinte, pois ndo aceitara a tentativa de

8 Disponivel em https://www?2.camara.leg.br/acamara/conheca/presidentes/reinounido.html#. Acesso 20 dez.2021.
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reducdo do seu poder. Com o fito de elaborar a Constituicdo Politica do Império do Brasil, o
imperador brasileiro nomeou um Conselho de Estado. Em 25 de margo de 1824, a Constituicdo
Federal é outorgada pelo Imperador D. Pedro 1.

A Carta Politica de 1824 estabelece nos Arts.172 e 179, inc. XXXII os marcos referenciais para
a instrucdo publica. Importante ressaltar que o art. 179 da Carta Politica de 1824 era exatamente o
capitulo dedicado a garantia dos direitos civis e politicos dos cidaddos e elencava importantes
garantias individuais e coletivas.

O inciso XXXII do art. 179 trouxe a seguinte redagéo:

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brazileiros, que tem
por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida pela Constitui¢do
do Imperio, pela maneira seguinte.

(...)
XXXII. A Instrucgdo primaria e gratuita a todos os Cidadaos (BRASIL,1824)

Por sua vez, o art. 172 da Constituicdo de 1824 tem a seguinte redacéo:

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros Ministros os
orcamentos relativos as despezas das suas ReparticBes, apresentara na Camara dos
Deputados annualmente, logo que esta estiver reunida, um Balango geral da receita e despeza
do Thesouro Nacional do anno antecedente, e igualmente o orcamento geral de todas as
despezas publicas do anno futuro, e da importancia de todas as contribuicdes, e rendas
publicas. (BRASIL,1824)

O art.172 da Carta Politica de 1824 implementava o Orgamento Publico como parte
integrante da administracdo do Império e obviamente, dentro do Orgamento Geral sairiam 0s recursos
para financiar a instrugdo publica.

Cuida salientar que, embora o inciso XXXII do artigo 179 estipulasse a gratuidade da
instrucdo publica a populagdo, a lei ndo previa como um direito de todos e nem como um dever do
poder publico.

E importante frisar que o Brasil Imperial era escravocrata e a cidadania ndo era um direito
de todos, consoante o disposto no art. 6° da Carta Politica de 1824. Embora seja um componente
histdrico, a instrucdo publica estar no capitulo destinado ao rol de direitos e garantias individuais,
ndo se tratava de uma sociedade democrética.

Em 1827, foi esbocada a primeira lei orcamentaria brasileira. Entretanto, por for¢a da
péssima estrutura fazendaria das provincias e desajustes de ordem legal, ndo logrou éxito. O primeiro
orcamento brasileiro implementado no Brasil foi através da Lei de 15 de dezembro de 1830, que
fixava as despesas e orcava as receitas das provincias para o exercicio de 1831 (de 1.7.1831 a



23

30.6.1832)°.

No dia 15 de outubro ano de 1827 foi publicada a chamada Lei Geral de Educacgdo que
mandava criar as escolas de primeiras letras em todas as cidades, vilas e lugares mais populosos do
Império. A referida lei geral de educacédo regulamentava os castigos que os alunos estavam sujeitos,
estipulava os salérios dos professores, entre outras mindcias, porém, ndo abordava mecanismos sobre
o financiamento da educacédo pelo poder imperial ou pelas provincias.

O Brasil Colénia, no que se refere a organizagdo politica e administrativa, tinha como
caracteristica uma presenca fraca da metropole e uma ligacdo ténue entre as varias regides que o
compunham. N&o obstante, o pais independente que surgiu em 1822, optou por um regime
monarquico e por forte centralizacdo politica e administrativa. A tensdo entre correntes opostas gerou
inimeros debates, federalismo e centralizacdo de um lado e no outro polo antinémico, liberdade e
despotismo, de acordo com Carvalho (1998).

Um dos principais temas que dominou o cenario politico e académico do periodo Imperial
foram justamente os embates em torno da autonomia provincial versus centralizagdo em prol do
governo unitério imperial. A evolugdo do Estado brasileiro ndo foi linear, apresentou - e ainda
apresenta — conflitos e tens6es. Com a dissolucdo da Constituinte pelo Imperador Pedro | em 1824,
o movimento liberal foi derrotado, consagrando o discurso centralista. A Constituicdo Federal de
1824 estipulava os chamados Conselhos de Provincia, que retirava a autonomia das mesmas.

Tal medida arrefeceu os movimentos liberais nas provincias e uma das mais emblematicas
foi, sem davida, a Confederacdo do Equador que ocorreu no ano de 1824 na provincia de
Pernambuco, como sendo um movimento de resisténcia ao governo e as medidas despéticas do
Imperador D. Pedro |.

A partir da abdicacdo de Dom Pedro | em 1831, os liberais ascenderam ao poder. Desse
modo, as elites provinciais tiveram fundamental importancia no arranjo implementado pelas reformas
ocorridas nos anos de 1830. Nesse ritmo deram inicio ao modelo de Estado que associava a
participacdo das elites provinciais no governo central com autonomia para gerir as proprias
provinciais. Frisa-se que o modelo estrutural permaneceu em vigor mesmo depois da revisdo
conservadora da década de 1840, que ndo extinguiu os fundamentos do perfil institucional
estabelecido, de acordo com Dolhnikoff (2005).

Em 12 de agosto de 1834 era publicada a lei n° 16, o chamado Ato Adicional & Constituicdo
do Império. O art. 1 ° do Ato Adicional instituia as Assembleias Provinciais em substituicdo aos

Conselhos Gerais. De acordo com o art 1°:

Disponivel em https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/cidadao/entenda/cursopo/HistoricoBrasil. Acesso em
10 nov. 2021.
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Art.1°: “O direito reconhecido e garantido pelo art. 71 da Constituicao seré exercitado pelas
Camaras dos Distritos e pelas Assembléas (sic), que, substituindo os Conselhos Geraes, se
estabelecerdo em todas as Provincias com o titulo de (sic) Assembléas Legislativas
Provinciaes(sic)”. (BRASIL,1834)

Por sua vez, o art.10 da referida lei atribuia as provincias a competéncia para legislar sobre o
poder Judiciario, a organizacdo administrativa das provincias (criacdo e supressdo dos empregos
publicos, desapropriacdo etc.), o orcamento dos municipios e provinciais fixando despesas e 0s
impostos necessarios para manutencdo provincial, o emprego das rendas publicas e sobre a instrucdo
publica. De acordo com §2° do artigo 10 do Ato Adicional:

Art.10. Compete as mesmas Assembléas legislar:

8 1° Sobre a divisdo civil, judiciaria, e ecclesiastica da respectiva Provincia, e mesmo sobre
a mudanga da sua Capital para o lugar que mais convier.

8 2° Sobre instruccdo publica e estabelecimentos proprios a promovel-a, ndo
comprehendendo as faculdades de Medicina, os Cursos Juridicos, Academias actualmente
existentes e outros quaesquer estabelecimentos de instrucgéo que para o futuro forem creados
por lei geral. (BRASIL,1834)

O Ato Adicional de 1834 significou um projeto de poder dos liberais em busca da

descentralizacdo do poder do Império. Eram implementados os germes da monarquia federativa.

Logo de inicio, ficava estabelecido que o Império seria uma monarquia federativa. Deste
principio seguiam-se corolérios tipicos de uma federagdo: assegurava-se a autonomia das
provincias, com a transformacdo dos conselhos provinciais em assembleias com duas
cdmaras e gozando de atribui¢fes inerentes a uma unidade federada; reconhecidos apenas
trés poderes, eliminava-se o poder moderador; extinguia-se o Conselho de Estado;
(FAVERO Et al ,2014, p.79, grifos nossos)

Em relagéo a instrucdo publica, o Ato Adicional definiu a competéncia das Assembleias
Provinciais de legislar sobre a educacdo primaria, vedando expressamente que as Provinciais
legislassem sobre 0s cursos superiores.

Em relagdo a competéncia do Artigo 10 do Ato Adicional de 1834, existem duas correntes
totalmente antagonicas entre si. Extrapola os limites da nossa pesquisa a analise pormenorizada de
todas as perspectivas trazidas pelos renomados autores. Interessa tdo somente analisar aspectos
relacionados com a competéncia.

A primeira corrente, (COMPARATO,1987; MARTINS, P.S, 2011) entende que o art.10 do
Ato Adicional de 1834 ndo retirou a competéncia originaria do governo imperial de interferir nos
rumos da educacdo nas provincias e que o Ato Adicional apenas permitiu as provincias organizar
concorrentemente com o governo central a educagéo.

Ainda de acordo com esta corrente, nenhum dispositivo do Ato Adicional de 1834 retirou a
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competéncia material do poder central e nem a competéncia legislativa originaria da Assembleia
Geral, composta pela juncdo das duas Casas Legislativas no &mbito federal.

Caminha nesse sentido Fabio Konder Comparato. Assevera o eminente jurista que “ndo ¢
verdade que o Ato adicional tivesse proibido a entrada do governo central no campo educacional. O
que houve foi a abertura de uma possibilidade de excepcionar essa descentraliza¢do, que era a marca
registrada do Ato Adicional de 1834” (COMPARATO,1987, p.96).

Nesse diapasdo, tratava-se meramente de delegar funcdes pautadas, de acordo com a
predominancia do interesse publico. Desde que determinado assunto fosse de interesse de mais de
uma provincia, deveria ser competéncia da Assembleia Geral e quando fossem matérias de interesse
regional, a analise legislativa caberia as Assembleias Provinciais. Salvo melhor juizo, trata-se de um
tipico caso de competéncia concorrente.

Por sua vez, a segunda corrente possui como 0s seus principais expoentes Otaiza Romanelli
(1965-1978) e Fernando de Azevedo (1894-1974). A segunda corrente parece mais adequada a
vontade do Constituinte do Ato Adicional de 1834.

De acordo com Romanelli:

A descentralizagdo ocorrida com o Ato Adicional de 1834, como ja se disse, delegou as
provincias o direito de regulamentar e promover a educacdo primaria e secundaria. O que
ocorreu a contar de entdo foi a tentativa de reunir antigas aulas régias em liceus, sem muita
organizacdo. Nas capitais, foram criados os liceus provinciais. A falta de recursos, no
entanto, que um sistema falho de tributacéo e arrecadacao da renda acarretava, impossibilitou
as Provincias de criarem uma rede organizada de escolas. O resultado foi que o ensino,
sobretudo o secundério, acabou ficando nas méos da iniciativa privada e o ensino primario
foi relegado ao abandono, com pouquissimas escolas, sobrevivendo a custa do sacrificio de
alguns mestres-escolas, que, destituidos de habilitacdo para o exercicio de qualquer profissdo
rendosa, se viam na contingéncia de ensinar. (ROMANELLI,1978, p.40).

Por sua vez, Fernando de Azevedo discorre da seguinte forma:

A ascendéncia da corrente liberal que caracterizou todo o periodo da Regéncia, contribuiu
poderosamente para enfraquecer os vinculos da coesdo nacional. Essas tendéncias
centrifugas tiveram a sua culminante expressao legal no chamado Ato Adicional de 1834,
gue foi uma das maiores aberraces na evolugdo da politica imperial. Do ponto de vista
educativo, o Ato Adicional, aprovado em 6 de agosto de 1834 e que resultou da vitéria das
tendéncias descentralizadoras, dominantes na época, suprimia de golpe todas as
possibilidades de estabelecer a unidade orgénica do sistema em formacéo que, na melhor
hipotese (a de estarem as provincias em condicfes de crid-los), se fragmentaria numa
pluralidade de sistemas regionais, funcionando lado a lado, - e todos for¢osamente
incompletos -, com a organizagdo escolar da Unido, na capital do Império, e as instituicbes
nacionais de ensino superior, em varios pontos do territério. Com efeito, pelo n.0 2 do art.
10 do Ato Adicional, com que se introduziram importantes reformas na Constituicdo de
1824, se transferia as assembleias provinciais o encargo de regular a instrucdo primaria e
secundaria, ficando dependentes da administracdo nacional o ensino superior em todo o pais
e a organizagdo escolar do Municipio Neutro (AZEVEDO,1944, p.330).
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Ora, se a Constituicdo Federal de 1824 era predominantemente centralista, 0 Ato Adicional
por sua vez, visava justamente a descentralizacdo e a Constituicdo Federal de 1824 ndo avocava para
0 governo imperial a competéncia sobre os rumos da educacéo publica.

Por sua vez, 0 §2° do art.10 do Ato Adicional de 1834 expressamente delegava as provincias
a responsabilidade de legislar e fomentar a instrucdo publica nos limites dos seus territérios. De

acordo com 82° do art. 10 do Ato Adicional:

Art.10. Compete as mesmas Assembléas legislar:

()

§ 2° Sobre instruccdo publica e estabelecimentos proprios a promovel-a, nédo
comprehendendo as faculdades de Medicina, os Cursos Juridicos, Academias actualmente
existentes e outros quaesquer estabelecimentos de instruc¢do que para o futuro forem creados
por lei geral. (BRASIL,1834)

Frisa-se que um dos principais defensores do federalismo e da autonomia das provincias,
Tavares Bastos (1839-1875), defendia a criacdo de uma taxa escolar provincial com a contribuicao
direta de cada morador da provincia, atrelando a contribuicao provincial a contribuicdo do governo
imperial, de acordo com Tavares Bastos (1997).

Ademais, por forca da Lei do Orgamento do Império de 1932 que orgava as receitas e fixava
as despesas para 0s anos de 1833/1834, as despesas publicas do governo central e das provincias
foram separadas. Consoante o art.1° da Lei de 24 de outubro de 1832, “As Despezas Publicas, que
até agora tém estado a cargo do Thesouro Nacional, ficam divididas em - Despeza Geral - e - Despeza
Provincial”. (BRASIL,1832)

De acordo com o art.36 da Lei de 24 de outubro de 1832, era despesa provincial as escolas
menores de instrucdo publica, as bibliotecas publicas e os professores.

Art. 36. E' Despeza Provincial:

8 1° Presidéncia, Secretaria, e Conselho do Governo.

§ 2° Conselho Geral.

§ 3° Justicas Territoriaes, e Guardas Policiaes.

8 4° Escolas menores de Instruccdo Publica, e Bibliothecas Publicas.
§ 5° Jardins, e Hortos Botanicos, Passeio Publico, e illuminago.

§ 6° Professores, e empregados de Salde, Vaccina, Catechese e Colonisagéo.
(...)- (BRASIL,1832)

Ora, ndo cabe outra interpretacdo do Ato Adicional sendo a de que a responsabilidade sobre
a instrucdo publica priméria era privativa das Provincias. Com isso, o governo imperial dedicava-se
ao ensino da capital do Brasil (na época, 0 Rio de Janeiro) e avocava a competéncia exclusiva em
relacdo as faculdades de Medicina, os Cursos Juridicos, Academias existentes e quaisquer outros
estabelecimentos de instrucdo que para o futuro fossem criados por lei geral.

N&o obstante, a autonomia das provincias e a descentralizagdo educacional adotada pelo Ato
Adicional denotavam resquicios do federalismo americano, cabendo aos Estados a responsabilidade
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pela educacdo em geral e atribuindo a comunidade local poderes para organizar estabelecimentos,
criando impostos locais para sua manutenc¢éo, de acordo com Favero Et al (2014).

Com base nos dados estatisticos fornecidos no relevante trabalho de Carnielli (2000) em obra
sobre a instrucdo publica no periodo imperial, depreende-se que os gastos com a Educacdo publica
elementar efetuados pelas provincias foram proximos aos do periodo republicano.

Em outras palavras, a média das despesas efetuadas com a instrugdo primaria pelas provincias
ndo autoriza a afirmar que a instrucdo primaéria tenha sido abandonada pelas mesmas. Se existe um
personagem que saiu de cena e abandonou a instrucdo primaria e secundaria foi 0 governo central.

Nesse sentido,

Enquanto as provincias, em 1874, aplicavam em instrugéo publica quase 20% de suas arcas
receitas, 0 governo central ndo gastava, com educacéo, mais de 1% da renda total do
Império. No que diz respeito a instrugdo primaria e secundéria, o governo nao dava um ceitil
as provincias para ajuda-las a cumprir a obrigacéo constitucional de oferecer educacéo béasica
gratuita a toda populacdo (SUCUPIRA Et al, 2014, p.87, grifos nossos).

Em 19 de abril de 1879, o ministro dos Negdcios do Império, Carlos Lebncio de Carvalho,
instituiu por meio do Decreto n°7.247/1879 a reforma do ensino primario e secundario do municipio
da Corte e no ensino superior de todo o Império.

No entanto, o ministro Lebncio de Carvalho decretou a Reforma do ensino alheio ao processo
legislativo vigente, sem sequer ter apresentado o projeto de reforma a Camara dos Deputados para
discussdo e aprovacdo. Desse modo, alguns dispositivos entraram em vigor, enquanto oS que
extrapolavam a competéncia do Executivo eram direcionados ao Legislativo para parecer da
Comissao de Instrucdo para aprovacdo, de acordo com' Melo, C. S.; Machado, M (2009).

Coube ao célebre Rui Barbosa (1849- 1923) emitir parecer sobre o Decreto n.°.247, de 19
de abril de 1879, que resultou nos histéricos pareceres sobre 0 ensino primario e secundario, sobre o
qual tragou um diagnéstico minucioso da instrugdo publica primaria e secundéria no Brasil. Com
base no direito comparado, ele propds a criagdo de um fundo escolar e de uma taxa escolar para

subsidiar a instrucéo publica. De acordo com Barbosa:

A taxa escolar, que propomos, assenta, ndo sobre o alumno ou 0 ndmero de alumnos em
edade escolar, mas na base commum das outras contribuicGes: a populacdo inteira. Assim
como cada habitante concorre para as despezas de iluminagdo, aguas, esgotos, calcadas,
estradas e todos os melhoramentos locais, assim contribuird para o mais importante delles, a
educacdo. (BRASIL,1883, p.313)

No art. 5° do projeto de lei encaminhado ao Congresso Nacional, foi esbocado o fundo

escolar:

Art. 5°. Fica estabelecido um fundo escolar, paro ser applicado ao desenvolvimento da
instrugdo popular no Império.
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§ 1°. Este fundo constituir- ha pelos meios seguintes:

1 °. O valor dos donativos e legados feitos no Estado paro a instrucgdo publica, e dos que
ndo tiverem destino expresso;

2°. As sobras, que, em cada exercicio, deixarem as diferentes verbas do orcamento da
despeza do ministério dos negdcios do império;

3°. A decima parte do producto da venda das terras devolutas nacionaes;

4°, A decima parte do foro cobrado sobre os terrenos nacionaes que se acharem sob
emphyteuse;

5°. A terca parte do producto das herancas vagas;

6°. O producto das multas que nao tiverem destino especial;

7°. O producto da capitacdo instituida no § 3 deste artigo;

8°. Uma porcentagem, fixada annualmenle na lei do orgamento, que néo exceda de 30:000$
por municipio;

9°. Cinco por cento do toda successdo entro parentes collateraes, ndo sendo irméos do
succedido;

10°. Dez por cento sobre toda a successdo testamentaria entre estranhos, que passe de cinco
contos de réis.

Estes dez por conto, como os cinco do nimero anterior, serdo deduzidos do imposto geral
sobre successdes entre collateraes e estranhos;

11°. Cincoenta por cento de iodo a instituicdo testamentaria em beneficio de fins, ou
estabelecimentos religiosos;

12. Cinco por cento sobre a renda dos bens das corporagbes de méo morta, que se ndo
empregarem em estabelecimentos de instruccéo ou beneficéncia, e ndo consistirem em titulos
da divida publica;

13°. Um por cento do valor dessa renda, quando os bens consistirem em titulos desta
natureza, e ndo se empregarem em institutos de caridade, ou educagéo;

14°. A decima parte das terras nacionaes que se medirem, por acto do governo, deliberado
espontaneamente, ou a requerimento dos municipios, ou das provincias.

Effectuada a medigdo delas, o governo instituird administradores, sob cuja responsabilidade
figuem. e sejam exploradas.

82. A renda das terras escolares serd exclusivamente desfructada pelas respectivas
localidades.

As terras escolares, assim como o capital pecuniario estabelecido no 81 deste artigo, n.° 3 e
4, sdo inalienaveis.

83. Fica estabelecida permanentemente, em todo o Império, uma capita¢do, exclusivamente
apllicavel ao fim para que se institue o fundo escolar creado neste artigo.

1. Esse imposto serd de 2$ por contribuinte, annualmente, na corte e capitaes de provincias.
e 1$ nas outras cidades e povoagdes.

2. Elle recahira em todos os individuos, var@es, residentes no paiz, nacionaes ou estrangeiros,
maiores de 21 annos, que exercerem profissdo, ou emprego, ou viverem de seus bens ou
rendas.

3. O governo em regulamento, estabelecera 0 modo de arrecadacao e a férma summarissima
de execucdo contra os contribuintes remissos, na qual serd administrativa e de uma so
instancia.

4. O producto desta contribuicdo ndo se podera empregar no seu emprego simples custeio
das escolas existentes, mas se reservara para o melhoramento dellas e, especialmente para a
creagao de outras, :acquisi¢do de mobilia e material technico e construccdo de novas casas
escolares.

Com o producto do capital instituido nesta disposicdo ndo podera subsidiar-se escola
nenhuma, que nao seja de caracter absolutamente leigo, e que ndo dé obrigatoriamente para
todos os alumnos, 0 ensino da Gymnastica e 0 desenho nos termos desta lei. (BRASIL,1883,
p.313)

Por sua vez, no referido parecer e projeto de lei sobre a reforma do ensino primario (1882)
estipulava-se ainda no art.6° a criagdo dos Conselhos Escolares de Pardquia, que criava em cada

paréquia do municipio neutro (Rio de Janeiro) um conselho escolar, composto por oito membros
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eleitos por um periodo de 06 (seis) anos, renovado periodicamente pela metade a cada dois anos,
mediante eleic&o.

O Conselho Escolar de Paroquia tinha a misséo de exercer o controle social dos gastos da
instrucdo publica de cada localidade, executar o orgcamento estipulado pelo governo, adaptar o
orcamento as necessidades e conveniéncias locais, desde que respeitadas as condi¢Bes de pedagogia
e higiene, criar taxas locais para complementar o orcamento, contratar professores, contrair
empréstimos e emitir titulos da divida publica, mediante a aprovagdo do governo.

Em suma, tratava de um Conselho Gestor e Deliberativo, pois a proposta do referido projeto
compartilhava a gestdo e os rumos da educacdo de cada municipio entre a administracdo publica e a

sociedade civil representada pelos Conselhos Escolares de Pardquia.

Art. 6. Em cada parochia do municipio neutro havera um conselho escolar, eleito mediante
0 voto cumulativo, pelos parochianos sobre quem recahir a capitacdo escolar do art. 5, § 3°

§ 1° A auséncia ndo justificada sujeita o eleitor & multa de cinco mil réis, paro o fundo e
arrecadada do mesmo modo que as contribuicdes estabelecidas nesta lei. Ela fara parte da
receita dos conselhos escolares.

§ 2. ° Cada commissdo parochial compor"-se-ha de oito membros eleitos por seis annos,
d'entre os residentes na parochia, nacionaes ou estrangeiros, de um e outro sexo, renovando-
se biennalmente pela metade.

I. No fim do primeiro biennio cessard o mandato dos quatro menos votados na primeira
eleicéo.

Il. Os membros dos conselhos escolares sdo indefinidamente reelegiveis. Cada conselho
escolar funccionara sob um presidente, escolhido d'entre os parochianos, nacionaes ou
estrangeiros, por nomeagdo do governo, com o titulo de inspector parochial da instruccao
primaria.

Este servira pelo tempo que o governo louvar por bem.

8 3. Incumbe aos conselhos escolares prover, cada qual na sua parochia, aos meios
necessarios para adotar, num prazo que o governo fixard em rellagdo a cada uma, com um
grupo escolar modelo, comprehendendo um jardim de creancas, uma escola primaria
graduada pelos trés cursos estabelecidos nesta lei, uma aula nocturna de adultos e uma classe
de desenho industrial.

8§ 4°. O governo fara orcar as despezas precisas para a execucao do estatuido no paragrapho
antecedente; communicando a cada conselho escolar o orgamento respcetivo, que elle podera
modificar, observadas, todavia, a respeito dos -planos preferidos, as condi¢es de pedagogia
e hygiene que esta lei determina.

I. Essas alteragdes serdo submettidas ao governo, a quem toca a approvacéo definitiva.

Il. Nas construccOes se evitara escrupulosamente toda a superfluidade, luxo e apparato;
dando-se, porém, a maior largueza ao acondicionamento necessario aos fins do ensino em
cada escola.

§ 5°. Approvado o or¢camento, a commissao discutird os recursos indispensaveis e a maneira
da sua applicagdo.

§ 6°. Para occorrer as despezas a que por este artigo Ihe cabe prover, compete aos conselhos
escolares de parochia a attribuicdo de estabelecer taxas locaes, cujo importancia sera
arrecadada pelos exactores do Estado (§7°, n°. 1, 2 e 3 deste art.) e do muunicipio (8 7°, n.
4), e recolhida ao tesouro, onde terd escripturagdo especial, e se guardard & disposi¢des
respectivamente de cada conselho escolar, representado pelo seu presidente.

(...)

§ 8 °. Se o conselho escolar, approvados os planos na férma deste artigo, § 4° ndo der
cumprimento, em tempo 0til, ao disposto nos §8 5° e 6° 0 governo pronunciara a sua
dissolucéo, fixando por decreto a importancia da contribuir'do escolar da parochia (8 7" deste
art.) que se arrecadara de conformidade com o estabelecido neste artigo 6 °; ndo se
procedendo a nova eleicdo sendo no anno seguinte.
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§ 9 °. Para a execucao dos planos adoptados, incumbe as comissdes escolares da parochia o
direito de desapropriacéo na férma das leis em vigor, assim como a attribuicdo de nomear o
pessoal das obras, estipular-lhe o salario, fiscalizar-lhe e dirigir-lhe os trabbalhos.

§ 10°. Para acudir as exigéncias do servigo que Ihes incumbe, € licito aos conselhos escolares,

mediante autorizagdo do governo contrahir empréstimos, e emittir titulos de divida, cujo

resgate ndo excederd o prazo de cincoenta annos, ficando-lhe penhorada especialmente a

importancia da taxa escolar.

§ 11°. Constituindo o grupo escolar, o conselho escolar da parochia dispora os meios, para a

acquisicdo da mobilia classica e material technico, sustentacdo do ensino e remuneracdo do

pessoal.

§ 12°. Reservados 0s recursos para as despezas a que se refere o paragrapho antecedente, o

conselho escolar, si julgar necessario, por deliberagdo sua ou acto do governo, provera aos

meios convenientes para a construcdo de novos edificios e fundagdo de novos
estabelecimentos de ensino popular.

8§ 13°.A0s conselhos escolares da parochia pertence: _

1. Nomear e demittir o pessoal das escolas que crearem, contanto que o escolham d'entre
0 habilitado nos estabelecimentos normaes do Estado.

2. Contratar pessoal idoneo no estrangeiro para os ramos de ensino em relagdo aos quaes a
conveniéncia desta medida é reconhecida por esta lei, ou o conselho escolar o tiver por
acertado.

3. Organizar e instituir, sob a approvagéo do conselho director da instrucgdo primaria, 0s
programmas do ensino das escolas que fundar a expensas dos recursos locaes,
conformando-se ao plano da instrucgdo estabelecido nesta lei.

4. Agenciar liberalidades em favor das suas instituicdes de ensino, arrecada-las sob a
guarda de um thesoureiro seu, eleito pelos membros do conselho, e aplicé-las utilmente.

5. Representar-se por um dos seus membros, designado mediante designado mediante
eleicdo entre elles, no Conselho Superior de Instruccdo Nacional e por dois no Conselho
Director da instruccao primaria.

6. Reclamar dos inspeetores locaes, da inspectoria geral da instrucgdo primaria e da
directoria geral da instruccdo publica o que lhe parecer conveniente a bem do ensino
popular, quer nas escolas publicas de parochia, quer nas do Estado; para o que nestas se
franqueardo todos os meios de informacéo e exame aos membros do conselho escolar.

§14° Os servicos prestados nas escolas publicas de parochia levarse-hdo em conta aos

respectivos professores, no calculo de sua antiguidade, como servico ao Estado, e conferirdo

0s mesmos direitos e vantagens.

I. Entre o pessoal ensinante dessas escolas, porém, a classificacdo e o acesso obedecerdo as

regras estabelecidas nesta lei em relagdo as escolas do Estado.

11. Os professores, ou adjuntos, demittidos das escolas primarias do Estado por incapacidade,

imoralidade, por effeito de sentengas penaes, ou simplesmente sob a nota —a bem do servico

publico, - ndo podem ser providos nas escolas publicas de parochia.

I11. Néo é licito, outrossim, aos conselhos escolares de parochia admitirem ao ensino, nas

escolas a seu cargo, durante a suspensdo ou interdicgdo do direito de ensinar, os professores

a quem pelas autoridades' escolares do Estado se acharem impostas essas penas.

§ 15°. As escolas publicas de parochia sdo gratuitas e leigas nos termos desta lei.

(...)

§ 17°. Cada conselho escolar de parochia dara contas semestraes da sua gestao financeira e

pedagdgica & directoria geral da instrucgdo publica 'em relat6rios que se publicardo em

folha oficial.

§ 18°. Os conselhos escolares terdo cada mez uma sessdo ordinaria no dia 15, além das

extraordindrias para que 0s convocarem os presidentes respectivo.

I- Trés falta consecutivas ndo justificadas importam ipso facto a exoneracdo do membro

remisso, que o governo declarard,

I1. Nesta hypothese, serdo chamados a succeder aos membros destituidos os imediatos em

votos, na ordem da votacdo que reunirem,

§ 19°. Sdo gratuitas as funcgdes de presidente e membros dos conselhos escolares de

parochia.

O governo, porém, em qualquer circunstancia, lhes levara em conta, como servigos

relevantes ao Estado, o exercicio de taes cargos. (BRASIL,1883)
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A despeito da grandiosidade do parecer e projeto apresentado a Assembleia Legislativa sob
a brilhante relatoria de Rui Barbosa, o destino do parecer e projeto sobre o ponto de vista legislativo
foi melancolico, pois a Assembleia Legislativa acabou por néo ratificar o projeto na integra, uma vez
que inumeras disposic¢Bes resultavam em aumento de despesas e outras necessitavam de maiores

estudos para aprovacdo, segundo Melo, C. S.; Machado, M. (2009).

1.3. Da Proclamacéo da Republica a ditatura civil-militar.

Entre 1889 e 1891 instaurou-se no Brasil, por intermédio do Decreto n.°1, de 15 de
novembro de 1889, o governo provisorio sob a presidéncia do Marechal Manuel Deodoro da Fonseca
(1827-1892), afastando do poder D. Pedro Il e toda dinastia de Braganca, com a atribuigcéo de
constituir o novo regime e promulgar a Constituicdo da Republica, de acordo com Lenza (2018).

O Brasil adotou oficialmente a federacdo como forma de Estado, através do Decreto n.° 1,
de 15 de novembro de 1889. De acordo com o art. 2° do referido decreto, convertem-se as antigas
provincias em Estados Federados, consagrando-se a federacdo: “Art. 2°. As Provincias do Brasil,
reunidas pelo lago da Federacdo, ficam constituindo os Estados Unidos do Brasil”.

O enfrentamento do analfabetismo®® que vinha acontecendo desde o Império, arrefeceu nas
primeiras décadas do século XX, pois a Constituicdo de 1891 havia excluido o direito ao voto dos
analfabetos. Frisa-se que o veto ao voto dos analfabetos teve o consentimento de Rui Barbosa que
sustentava que seria uma forma de motivar a alfabetizacdo e um meio de forcar os analfabetos a
buscar conhecer a comunicacao escrita, de acordo com Comparato (1987).

De acordo com Ferraro (2002) a taxa de analfabetismo manteve extremamente elevadas e estaveis
(em torno de 82,5%) no periodo que vai do primeiro ao segundo censo (1872 a 1890) e sofreu uma queda no
periodo compreendido entre 1890 e 1950, com reducdo da taxa de analfabetismo para 57,2% no Censo de
1950.

Em 24 de fevereiro de 1891, foi promulgada a primeira Constituicdo da Republica do Brasil.
Adotou-se o presidencialismo, a forma de Estado consagrada foi o federalismo, no qual cada
provincia formaria um Estado, sendo que a forma de governo adotada foi a republicana, de acordo
com a Constituicdo Federal. Em seus arts. 1 e 2:

Art. 1° - A Nacdo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a
Republica Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido
perpétua e indissollvel das suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil.

Art. 2° - Cada uma das antigas Provincias formara um Estado e o antigo Municipio Neutro

constituira o Distrito Federal, continuando a ser a Capital da Unido, enquanto ndo se der
execucdo ao disposto no artigo seguinte. (BRASIL,1891)

10 A reforma eleitoral conhecida como Lei Saraiva (Decreto n°3.029 de 09 de janeiro de 1891) e a Constitui¢do Federal
de 1891 proibiu o direito ao voto dos analfabetos.
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Federacdo deriva de federatio, que em latim, significa unido. Em total descompasso com seu
proprio significado literal, a federacdo surgiu no Brasil visando justamente a descentralizacdo, a
autonomia das unidades federativas. O modelo federativo americano foi decisivo para a constituicao
da republica em detrimento da monarquia; a ideia de descentralizacdo como um ricochete do
centralismo monarquico que era manifesto principalmente no campo administrativo, inspirado no
modelo norte-americano, de acordo com Comparato (1987).

Adotando como principio elementar a autonomia dos Estados, corolario da descentralizagéo
que culminou na adocdo da Republica, a Magna Carta de 1891, ndo estimulava mecanismos de
solidariedade dos entes federados, cabendo a cada Estado prover, a expensas proprias, as
necessidades de seu Governo e administracdo e a Unido, devendo apenas assistir em caso de
calamidade publica.

De acordo com o art.5° “Incumbe a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades
de seu Governo e administracdo; a Unido, porém, prestara socorros ao Estado que, em caso de
calamidade publica, os solicitar”. (BRASIL,1891)

Por sua vez, a instrucdo publica ndo deveria ser diferente dos demais setores da
administracao publica e configurava exatamente a autonomia dos Estados. O art.35 da Carta Politica
consagrava que a competéncia da Unido era concorrente com os Estados e ndo privativa da Uniao.

Art. 35 — Incumbe, outrossim, ao Congresso, mas nao privativamente:

1°) velar na guarda da Constituigdo e das leis e providenciar sobre as necessidades de carater
;%()jzrr?ilr,mr no Pais o desenvolvimento das letras, artes e ciéncias, bem como a imigrac¢do, a
agricultura, a inddstria e comércio, sem privilégios que tolham a acdo dos Governos locais;

3°) criar instituicBes de ensino superior e secundario nos Estados;
4°) prover a instrucdo secunddria no Distrito Federal. (BRASIL,1891)

Da leitura do dispositivo constitucional depreende-se:
a) o texto constitucional silencia sobre o financiamento da instrugéo publica;
b) consagra a autonomia dos governos locais, gestando um sistema dual de ensino.;
c-) a Unido avocava para si a responsabilidade da instrucdo publica tdo somente do Distrito Federal;
d-) em relacdo a educacdo superior e secundaria, a competéncia € concorrente com os Estados.
(BRASIL,1891)

A autonomia concedida aos Estados agravou ainda mais a desigualdade financeira e
educacional entre as regides e estados mais ricos e 0s mais pobres. De acordo com a feliz expressao
cunhada por (ROMANELLI,1978, p. 43) “o liberalismo econdmico e politico gerou um liberalismo

educacional”. A saudosa professora Otaiza Romanelli, continua:
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(...) avitériado federalismo, que dava plena autonomia aos Estados, acentuou, ndo
s6 no plano econdmico, mas também no plano educacional, as disparidades
regionais. Colocando o ensino a mercé das circunstancias politico-econémicas
locais, o federalismo acabou por aprofundar a distancia que ja existia entre os
sistemas escolares estaduais. Sim, porque os Estados que comandavam a politica
e a economia da Nacgdo e eram, em consequéncia, sede do poder econdémico,
estavam em condi¢Bes privilegiadas para equipar, com melhores recursos, o
aparelho educacional, enquanto os Estados mais pobres, sem a possibilidade de
qualquer ingeréncia nos destinos do pais e, mais ainda, sem condi¢cdes de colocar
em pé de igualdade suas reivindicac@es junto ao poder publico, ficavam a mercé
de sua proépria sorte. Esse liberalismo politico e econdmico, que acabou por
transformar-se num liberalismo educacional foi fator de relevancia no
aprofundamento das desigualdades socioecondmicas e culturais das diversas
regides do pais, o que, evidentemente, redundou na impossibilidade de se criarem
uma unidade e continuidade de acéo pedagdgica. (ROMANELLI,1978, p.43)

A década final da chamada Republica Velha foi um periodo histérico, marcado por eventos
relevantes no Brasil e no mundo que alteraram o cenario politico, social, cultural e econdmico do
pais, como as grandes agitacdes sociais com 0 movimento tenentista, a efervescéncia nas artes e na
literatura provocada pela Semana da Arte Moderna de 1922 e na politica a fundagdo do Partido
Comunista Brasileiro no mesmo ano, entre outros.

De acordo com Ferraro (2002) o analfabetismo passa a ser considerado como uma vergonha
nacional, sendo o direito ao voto negado aos analfabetos considerado como incapaz, adotando-se
entdo uma postura excludente e discriminatdria na sociedade brasileira.

Com o intuito de incentivar a frequéncia escolar varias iniciativas estatais foram criadas em
diversos estados brasileiros dando destaque a infancia pobre, fazendo uso de caridade, filantropia e
assisténcia. No Estado de Minas Gerais, com o0 objetivo de fomento e impulsionar a educagéo escolar
da infancia considerada carente foram instituidas as caixas escolares. As caixas escolares sdo
instituicdes que foram criadas com o patriménio constituido por joias e subvencgdes pagas pelos
socios, e por arrecadacOes advindas de quermesses, teatros,festas,doacdes e legados, e de multas
impostas aos professores licenciados e faltosos, de acordo com Bahiense,P.N (2014).

A 1?7 Guerra Mundial (1914-1918) refletiu diretamente no avango da industrializagdo do
Brasil. Em virtude da 1* Guerra Mundial, a elite brasileira ficou impossibilitada de consumir os
produtos fabricados na Europa, que comecaram, assim, a ser produzidos no pais.

Um outro fator importante foi a chegada dos imigrantes ao Brasil na Primeira Republica,
fugindo da Guerra Mundial e da recessdo na Europa no pos-Guerra. No periodo da Primeira

Republica (entre 1889 e 1930), ingressaram no pais mais de 3,5 milhGes de estrangeiros, 0 que
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correspondia a 65% do total de imigrados entre 1822 e 1960*. Nas grandes cidades brasileiras como
Sé&o Paulo, Rio de Janeiro, Porto Alegre, entre outras, 0s imigrantes representavam parcela importante
da sociedade!?. Os imigrantes representavam uma classe de pessoas com formacgdo cultural, pois
tiveram acesso a educacgdo elementar e pressionavam por direitos sociais.

Representavam, antes de tudo, um rito de passagem de um sistema agrario-comercial para o
sistema urbano-industrial que, paulatinamente ocorre, forcando, por sua vez, a fissura dos alicerces
da sociedade estamental e se sustentem as estruturas de uma sociedade de classes. A sociedade
brasileira passava de uma sociedade fechada para uma sociedade aberta. Nesse sentido, no bojo de
todas essas transformacOes, apareceu um inusitado entusiasmo pela educacdo e de otimismo
pedagogico. Manifestou-se a crenga no papel remissivo da educacdo como propulsor do progresso
nacional, que com a propagacao da educacdo escolar e a multiplicacéo das instituicdes escolares seria
possivel fazer o Brasil figurar entre as principais poténcias mundiais. O problema vital do pais era a
educacéo e da sua resolucdo dependeria 0 encaminhamento dos demais problemas da nacionalidade,
de acordo com Nagle (2009).

O entusiasmo pela educacdo era um movimento atrelado a uma incipiente classe média
ligada ao crescimento do empresariado urbano, as ideias nacionalistas e positivas. Eram herdeiros
intelectuais do movimento das Ligas Nacionalistas da década de 1910, sendo seus intelectuais agora
especialistas em educacdo. Na realidade as ideias propositivas de compreender a educacdo como
uma ciéncia trouxeram avancos importantes, tais como a fundacdo da Associacdo Brasileira de
Educacdo (ABE) em 1924 e o Decreto n. °16.787/A, de 13 de janeiro de 1925.

O Decreto n. °16.782/A, de 13 de janeiro de 1925, que ficou conhecido como Reforma Jodo
Alves/Rocha Vaz, é um documento que estabeleceu um importante marco legal para a educacdo
brasileira: a setorizacdo da educacdo como parte integrante da administracdo publica. De acordo com

os arts. 1° e 2° do referido decreto

Art.1.” Fica creado o Departamento Nacional do Ensino, Directamente subordinado ao
Ministério da Justica e Negdcios Interiores.

Art. 2°. O Departamento tera a seu cargo 0s assumptos, que se refiram ao ensino, nos termos
deste regulamento, assim como o estudo e a applicacdo dos meios tendentes a diffusédo e ao
progresso das sciencias, letras e artes no paiz.” (BRASIL, 1925).

"Disponivel em https://cpdoc.fgv.br/sites/default/files/verbetes/primeira-republica/IMIGRA%C3%87%C3%830.pdf
Acesso em 15 jun. 2021.

12 Em 1920, 2/3 da populagdo da cidade de Sdo Paulo eram compostos pelos imigrantes e seus filhos (35% eram
estrangeiros natos, que entre 1890 e 1910 chegaram a compor, por diversos anos, mais da metade da populacdo
paulistana). A cidade do Rio de Janeiro tinha mais de 1/4 de estrangeiros, Porto Alegre 12%. Também as principais
cidades do Norte contavam com uma populagdo imigrada (em Recife mais de 4%, por exemplo).
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A Reforma Jodo Alves/Rocha Vaz é um documento contemporaneo ao movimento de
discussdao em torno do pacto federativo que culminou na Emenda Constitucional de 3 de setembro de
1926, a chamada Revisdo Constitucional de 1926 e trouxe consigo — arts. 24 e 25 - importante
conceito no fortalecimento do federalismo associativo e a ruptura da dualidade de ensino que vale a

pena a transcricéo.

Art. 24. O Governo da Unido, com o intuito de animar e promover a diffusdo do ensino
primario nos Estados, entrara em accérdo com estes para o estabelecimento e manutengédo
de escola do referido ensino nos respectivos territorios.

Paragrapho Unico. Estes accordos serdo celebrados nos limites das dotag6es consignadas pelo
Congresso Nacional no orcamento da despeza do Ministério da Justica e Negdcios Interiores.
Art. 25. Os accordos obedecerdo as seguintes bases:

a) A Unido obriga-se a pagar directamente os vencimentos dos professores primarios, até o
maximo de 2:400% annuaes, e 0s Estados a fornecer-lhes casas para residéncia e escola, assim
€omo 0 necessario material escolar;

g)“())s Estados obrigar-se-d0 a ndo reduzir o nimero de escolas existentes no seu territdrio ao
tempo da celebracéo do accordo, a aplicar 10%, no minimo, de sua receita na instrucgéo
primaria e normal, a permitir que a Unido fiscalize o effectivo funccionamento das escolas
por elles mantidas nas respectivas escolas mantidas e adoptar nas respectivas escolas o
mesmo programma organizado pela Unido; (BRASIL, 1926).

Em 1930, assumia a presidéncia da Republica o gaucho Getulio Dornelles Vargas (1882-
1954) rompendo definitivamente com a republica do café com leite. Vargas assumiu o poder por
intermédio de um Golpe de Estado engendrado pela Alianca Libertadora, que ficou conhecido como
Revolucdo de 30. Vargas buscou a ruptura com as elites dominantes e patrocinou medidas visando a
centralizacdo do poder, como o fechamento do Congresso, a nomeacao de interventores nos Estados
e a supressdo da Constituicio de 18913,

Em 1932 foi publicado o Manifesto dos Pioneiros da Educag&o Nova. O documento assinado
por um grupo notavel de 26 educadores e intelectuais trazia em seu bojo importantes conceitos de
politica publica educacional, propondo reforma do sistema de ensino brasileiro, sendo o
financiamento da educacéo publica no Brasil por intermédio de fundos, uma das propostas defendidas
pelo Pioneiros da Escola Nova. Redigido por Fernando de Azevedo, foi assinado, entre outros, por
Anisio Teixeira, M. B. Lourengo Filho, Heitor Lira, Carneiro Ledo, Cecilia Meireles e A. F. de
Almeida Janior®4,

Emergiram dos pioneiros da Escola Nova importantes conceitos de politica publica
educacional que, decorridos o interregno de quase 90 anos, ainda necessitam de uma efetiva

aplicabilidade na educacgéo publica brasileira. Os escolanovistas defendiam, entre inimeras outras

13 Disponivel em https://www.politize.com.br/era-vargas/. Acesso em 04 jan. 2022.
14Disponivel em http://www.fgv.br/Cpdoc/Acervo/dicionarios/verbete-tematico/manifesto-dos-pioneiros-da-educacao-
nova. Acesso em 05 jan.2022.
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http://www.fgv.br/Cpdoc/Acervo/dicionarios/verbete-tematico/manifesto-dos-pioneiros-da-educacao-nova

36

teses importantes, a descentralizacao, a autonomia e os meios materiais (fundos) para a realizagéo da
funcéo educativa.

O financiamento publico da educacgdo pode ser compreendido como um dos componentes
do ndcleo principal das mudancas reivindicadas pelos pioneiros, uma vez gque, sem um sistema
nacional, descentralizado, com autonomia econdmica e com recursos garantidos, dificilmente
qualquer uma das propostas poderia ser efetivada. Um fundo formado por recursos proprios de
impostos e de patrimoénios permitiria a elaboracdo de politicas para a educacgéo, a expansao das redes
de ensino, assim como contribuiria para a formacdo dos professores do primario e secundario.
Embora ndo tenha sido o projeto vencedor no periodo de sua publicacdo, o0 Manifesto dos Pioneiros
da Educacdo Nova acabou se transformando em referéncia do pensamento educacional e pedagogico
do Brasil, sendo um dos documentos/monumentos fundamentais para se compreender a historia da
Educacdo no Brasil e que até hoje repercute nas elaboracdes de politicas publicas para a Educacéo,
de acordo com Braga (2018).

Em relacdo a descentralizacdo, os pioneiros entendiam que a unidade nacional néo
significava centralismo estéril e odioso e acreditavam na aplicacdo da doutrina federativa
descentralizadora, cabendo ao Ministério da Educacéo zelar pela aplicacdo das diretrizes do sistema

de ensino do Brasil:

c) A descentralizagdo: A organizacdo da educagdo brasileira unitaria sobre a base e 0s
principios do Estado, no espirito da verdadeira comunidade popular e no cuidado da unidade
nacional, ndo implica um centralismo estéril e odioso, ao qual se opdem, as condicGes
geograficas do pais e a necessidade de adaptacdo crescente da escola aos interesses e as
exigéncias regionais. Unidade ndo significa uniformidade. A unidade pressupde
multiplicidade. Por menos que parega, & primeira vista, ndo é, pois, na centralizacdo, mas na
aplicacdo da doutrina federativa e descentralizadora que teremos de buscar o meio de levar
a cabo, em toda a Republica, uma obra metddica e coordenada, de acordo com um plano
comum, de completa eficiéncia, tanto em intensidade como em extensdo. A Unido, na capital,
e aos estados nos seus respectivos territorios, € que deve competir a educacdo em todos os
graus, dentro dos principios gerais fixados na nova constituicdo, que deve conter, com a
definicdo de atribuicBes e deveres, os fundamentos da educacdo nacional. Ao governo
central, pelo Ministério da Educacdo, cabera vigiar sobre a obediéncia a esses principios,
fazendo executar as orientacfes e 0s rumos gerais da fungdo educacional. (BRASIL,2010, p.
47-48)

Por outro lado, em relacéo a autonomia e ao financiamento publico por meio de fundos, 0s
pioneiros defendiam a necessidade de a educagdo possuir autonomia técnica, administrativa e
econdmica, assegurados 0s meios materiais para poder realiza-la. Portanto, s6 poderia ocorrer a
autonomia econémica com a instituicdo de um fundo especial ou escolar, formado de patriménios,

impostos e rendas proprias:

b) A autonomia da funcdo educacional: Mas, subordinada a educacdo publica a interesses
transitérios, caprichos pessoais ou apetites de partidos, serd impossivel ao Estado realizar a
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imensa tarefa que se propde da formacdo integral das novas geraces (...). Dai decorre a
necessidade de uma ampla autonomia técnica, administrativa e econdmica, com que 0s
técnicos e educadores, que tém a responsabilidade e devem ter, por isso, a diregdo e
administracéo da funcdo educacional, tenham assegurados os meios materiais para poderem
realiza-la. Esses meios, porém, ndo podem reduzir-se as verbas que, nos orgamentos, sao
consignadas a esse servico publico e, por isso, sujeitas as crises dos erarios do Estado ou as
oscilacGes do interesse dos governos pela educacdo. A autonomia econdmica nédo se podera
realizar, a ndo ser pela instituicdo de um “fundo especial ou escolar”, que, constituido de
patriménios, impostos e rendas préprias, seja administrado e aplicado exclusivamente no
desenvolvimento da obra educacional, pelos proprios érgdos do ensino, incumbidos de sua
direcdo. (BRASIL,2010, p.46-47)

O texto do Manifesto dos Pioneiros supramencionado atribuia ao bindmio autonomia versus

vinculacdo de receitas 0s meios necessarios para realizagdo da funcéo educacional:

A-) autonomia: autonomia da gestdo administrativa, técnica e econémica;

B-) receitas vinculadas para o financiamento da educacdo: vinculacdo de receitas no Orgamento
Pablico através da criacdo de um fundo especial ou escolar constituido de patriménios, impostos e
rendas préprias. Desse modo, 0s meios necessarios para a realizacao da fungéo educativa nao estariam
sujeitos aos interesses subjetivos dos governantes e nem a instabilidade orgamentéaria
(BRASIL,2010).

A arrecadacdo e a aplicacdo dos recursos deveriam ter como norte a proposta de
descentralizacdo da educacio que ecoa em todo o Manifesto. A Unido, caberia a coordenacio do
processo, porém, a implementacdo seria por conta dos municipios, localidades e escolas, de acordo
com Braga (2018).

O Manifesto conclama a necessidade de implantacdo de um PNE e tece criticas a falta de

visdo global das reformas educacionais anteriores:

Como se pode observar, o Manifesto consegue se posicionar e, mais do que isto, pautar as
questdes centrais que envolvem o financiamento da educacgéo: Cabe ao Estado financiar, do
que decorre o principio da gratuidade do ensino em estabelecimentos
oficiais.(...)Abrangéncia da escola Unica assegurada a todos dos 7 a 15 anos; Perspectiva da
obrigatoriedade - até o final da escola secundaria;(...) Responsabilidade pela oferta
educacional cabendo basicamente a esfera estadual; Unido cuida do ensino na capital e
exerce acao supletiva e de fiscalizagdo. Este principio, que remonta ao ato adicional de 1834,
sofreu forte modificacdo com a politica de fundos (Fundef e Fundeb). Magistério - formado
preferencialmente em nivel superior universitario e com remuneragdo equivalente ao
professor que atua no nivel superior. Hoje com base em dados da PNAD significa dobrar o
salario; no manifesto fica clara a necessidade de um PNE. O documento critica a falta de
visdo global de reformas anteriores e prope um plano integral. (MARTINS, P.S; PINTO,
JMR, 2013, p.11)

O Manifesto foi fruto de uma conjuntura de disputas e combates ndo s6 pelos rumos que a
educacdo deveria tomar, mas também pelos projetos de pais que estavam em questdo. A propdsito, o
Manifesto representava um desses projetos, que guardava afinidades com o pensamento liberal que

se estabelecia no Pais e que propunha a modernizacgéo e industrializacdo do Brasil. Apesar de suas



38

contradi¢Oes e limites, 0 Manifesto representa um modelo de projeto politico progressista para a
educacdo brasileira, trazendo para o debate publico as nuances e deficiéncias da educacéo, elegendo-
a como o principal dos problemas nacionais e, sem a qual, os demais ndo poderiam ser supridos, de
acordo com Braga (2018).

Por sua vez, Anisio Spinola Teixeira (1900-1971), um dos mais importantes signatarios do
Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova, aprofundou estudos sobre financiamento da educacéo e
defendia a criacdo de fundos de educagdo ou fundos escolares com a agregacdo dos recursos de
origem federal, estadual e municipal em um unico fundo, adaptando as escolas as condi¢cfes
econdmicas locais, distinguindo-se as verbas de investimentos das verbas de custeio, Teixeira
(1999).%°

O modelo defendido por Anisio Teixeira pautava-se no sistema de tributacdo adotado nos
Estados Unidos, pois segundo ele, nos paises civilizados existiam dois processos distintos para
financiar a educacdo, um de impostos privativos e outro especificos para custeio das escolas,

cobrados diretamente pelos Conselhos Locais de Educacéo.

H4 dois processos, em geral, nos paises civilizados, para financiar a educagdo. Um deles é o
de impostos privativos e especificos para o custeio da escola. Outro é o de percentagem da
renda tributaria geral para manter as escolas. O sistema adotado pela América do Norte é o
de impostos privativos. Alguns impostos foram escolhidos para custear o sistema publico de
educacdo. Um americano, habitualmente, paga, além de seus impostos federais, estaduais e
municipais, 0s seus impostos escolares. Tais impostos foram e sdo lancados ali pelos
conselhos locais de educacédo, e ndo pelo governo, havendo, por isso mesmo, boa vontade
extrema para seu pagamento, dada a consciéncia da necessidade de utilidade da educacéo,
gue prevalece naquele pais. Podem, assim, crescer na propor¢do devida, para manutencao
efetiva do sistema de escolas necessario. (TEIXEIRA,1999, p.107)

Os Conselhos Escolares propostos por Anisio Teixeira aproximam-se muito da proposta dos
Conselhos Escolares de Pardquias propostos por Rui Barbosa (parecer sobre o Decreto n.° 7.247, de
19 de abril de 1879). Ambos defendem a implantagéo de um Conselho Gestor com poder de aprovar

0 orgcamento e determinar a execugdo dos recursos publicos.

A maquina administrativa desse amplo, complexo e harmonico sistema compreenderia o
Conselho Escolar Municipal, com o seu respectivo 6rgdo executivo; o Conselho Estadual de
Educacdo e Cultura, com um Departamento Estadual de Educacdo e Cultura, como 6rgao
executivo; e o Ministério da Educacédo e Cultura organizado fundamentalmente sob a forma
de um Conselho, com os respectivos 6rgdos executivos. Os conselhos seriam, precipuamente,
conselhos de administracdo dos fundos de educacédo, cabendo-lhes funcBes semilegislativas,
como a de aprovar os orcamentos e planos de trabalho e a de nomear os chefes dos
respectivos 0rgaos executivos, com excecdo do federal, em que o ministro de Estado seria 0
presidente do Conselho, com os poderes de propor ou nomear diretores dos 6rgaos de estudo
e execucdo. (TEIXEIRA,1999, p.110)

15 Publicado originalmente na Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos, v. 20, n. 52, out./dez/ 1953.
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Em 16 de julho de 1934 foi promulgada a Constituicdo Federal de 1934. Em termos de
fomento & educacdo publica representou um marco historico. Pela primeira vez na historia do
constitucionalismo péatrio havia uma secao (Da Educacdo e da Cultura) tratando exclusivamente da
educacéo.

A Constituicao Federal de 1934 consagrava 0s seguintes principios:

A-) que Educacéo é direito de todos e deveria ser ministrada pela familia e pelos Poderes Publicos
(art.149);

B-) que caberia a Unido, exercer acdo supletiva, onde se fizesse necessaria, por deficiéncia de
iniciativa ou de recursos e estimular a obra educativa em todo o Pais, por meio de estudos, inquéritos,
demonstragdes e subvencdes, (art.150, alinea e);

C-) que a Unido e os Municipios aplicariam nunca menos de dez por cento e os Estados e o Distrito
Federal nunca menos de vinte por cento da renda resultante dos impostos na manutencdo e no
desenvolvimento dos sistemas educativos (art.156, caput);

D-) que as sobras das dota¢Bes orcamentarias acrescidas das doagdes, percentagens sobre o produto
de vendas de terras publicas, taxas especiais e outros recursos financeiros, constituiriam, na Unido,
nos Estados e nos Municipios, esses fundos especiais, que seriam aplicados exclusivamente em obras
educativas, determinadas em lei (art.157, §1°);

E-) que parte dos mesmos fundos se aplicaria em auxilios a alunos necessitados, mediante
fornecimento gratuito de material escolar, bolsas de estudo, assisténcia alimentar, dentéria e médica.
(art.157, §2°) (BRASIL,1934).

O grupo dos intelectuais associados na Associa¢do Brasileira de Educacdo (ABE),
signatarios do Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova de 1932, conseguiu vitoria (parcial) na
Constituicdo Federal de 1934, pois pela primeira vez havia a previsdo constitucional de vinculacao de
recursos publicos para a fungdo educativa. A educacgdo era um direito de todos, porém, os fundos eram
constituidos das sobras orgamentérias.

Entrementes, a vinculagdo constitucional durou pouco. Em setembro de 1937 a imprensa
noticiava que o Estado-Maior do Exército havia descoberto um plano comunista para tomada do
poder, o chamado Plano Cohen. A reacdo de Vargas para salvar o Brasil do comunismo foi
exatamente a decretagdo de um golpe de Estado. Em 10 de novembro de 1937, teve inicio o golpe de
estado, que ficou conhecido como Estado Novo e que vigorou até 29 de outubro de 1945, com a
deposicédo de Vargas. A Carta Politica de 1937, outorgada por Getulio Vargas, sofria inspiracao de
ideario fascista e, redigida por Francisco Campos, fortemente influenciada pela Constituicdo
polonesa fascista de 1935, de cunho predominantemente ditatorial, de acordo com Lenza (2018).
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A educacdo perdeu importantes conquistas, pois a Constituicdo Federal de 1937 silenciou
em relacdo a educacdo ser um direito de todos; a vinculagdo de recursos perde munus constitucional.
Por outro lado, a Constituicdo Federal adota uma postura centralizadora na Unido. Consoante 0s
incisos IX e XXIV do art. 15 da Constituicdo Federal de 1937, fixar as bases e determinar os quadros
da educacdo nacional, ditando as diretrizes de educacédo nacional passou a ser competéncia exclusiva
da Unido.

Em que pese tratar-se de um regime ditatorial e do inegavel prejuizo que a desvinculagdo de
recursos provocou para a educacao popular, é preciso ressaltar que as reformas educacionais que
ocorreram durante o Estado Novo foram importantes para o sistema educacional brasileiro.

Nesse sentido, “Foi durante o Estado Novo que o sistema educacional brasileiro, em
continuidade a obra de Campos, adquiriria maior consisténcia. Nao se pode negar que o advento das
leis organicas contribuiu para uma melhor ordena¢ao da estrutura educacional” (CUNHA,1989, p.
122)

Em 1942, por intermédio do decreto-lei n.° 4.958 de 14 de novembro de 1942, foi instituido
0 Fundo Nacional do Ensino Primario. De acordo com o Decreto-Lei n. 4.958/42, os recursos do
Fundo Nacional de Ensino Primario seriam formados pela renda proveniente de tributos federais que,
porventura fossem criados para esse fim e se destinariam a ampliacdo e melhoria do sistema escolar
primario de todo o pais. Esses recursos seriam aplicados de acordo com a necessidade dos Estados e
Territorios e do Distrito Federal, mediante a ratificacdo do Convénio Nacional de Ensino Primario
entre os Estados, Territorios e Distrito Federal e a Unido.

No entanto, o0 Convénio Nacional de Ensino Primario, de que tratava o art. 4° do decreto-lei
n. 4.958, de 14 de novembro de 1942 e celebrado a 16 de novembro de 1942, entre o Ministro da
Educacdo e os chefes ou delegados dos governos dos Estados, do Distrito Federal e do Territdrio do
Acre foi ratificado apenas em 1943, por intermédio do decreto-lei 5.293/43.

De acordo com a clausula primeira, a cooperacdo da Unido ficaria limitada, em cada ano,
aos recursos do Fundo Nacional de Ensino Primério. Por sua vez, de acordo com a clausula terceira,
caberia aos Estados signatarios daquele Convénio, o compromisso de aplicar no ano de 1944, pelo
menos quinze por cento da renda proveniente de seus impostos, na manutengdo, ampliacdo e
aperfeicoamento do seu sistema escolar primario e, paulatinamente, a percentagem minima até atingir
20%, em 1949. Nos anos seguintes, serd mantida a percentagem minima relativa ao ano de 1949. Aos
Estados, dentro de suas respectivas unidades federativas, caberia ainda conforme a clausula quinta,
firmar convénio estadual de ensino primario com as administragdes municipais de modo que 0s

Municipios aplicassem, no ano de 1944, pelo menos dez por cento da renda proveniente de seus
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impostos, no desenvolvimento do ensino primario, elevando-se gradualmente esta percentagem
minima até atingir quinze por cento, no ano de 1949.

No entanto é preciso ressaltar que tanto a propositura do Fundo Nacional de Ensino
Primario, bem como o Convénio Nacional de Ensino Primario ndo significaram impacto no
financiamento da educacéo popular. Note-se que o Decreto-Lei n. 4.958/1942 néo especificava quais
tributos federais seriam fontes de recursos para a implementacdo do Fundo Nacional do Ensino
Primario, Cunha (1989).

Deste modo, o ministro Gustavo Capanema Filho (1900-1985) estava plenamente consciente
de que ndo tinha possibilidades efetivas de previsdo de recursos or¢camentarios para a educacao
naquele momento, por conta da Segunda Guerra Mundial (1938-1944), porém, entendia que tal
medida era necessaria para a concretizacdo futura do Fundo, que s6 veio a se concretizar a partir de
1946.

Como nessa época as atencfes do governo se voltavam para a guerra, a institui¢cdo do fundo
foi mais um esforco pessoal de Capanema. Capanema tinha consciéncia das dificuldades
financeiras do pais, prestes a entrar na guerra. Nem por isso deixou de concretizar uma
medida destinada a ter larga repercussao, sobretudo a partir de 1946, quando efetivamente
comecou a funcionar. (CUNHA, 1989, p. 136-137)

As iniciativas oficiais no sentido de fontes de recursos para a implementacdo do Fundo
Nacional de Ensino Primario ocorreram por intermédio do decreto-lei n.° 6.424/44, que taxava 0s
telegramas de felicitacdes enderecadas ao Presidente da Republica e, de forma espdria, por meio do
decreto-lei n.° 6.785/1944 com a estipulacdo de um adicional de 5% sobre as taxas do imposto de
consumo sobre bebidas.

Com o término da 22 Guerra Mundial (1939-1945), rompiam-se também os sustentaculos
ideoldgicos do Estado Novo, afinal era contraditorio externamente o Brasil lutar contra ditaduras de
inspiracdo nazifascista e, internamente, o pais possuir um governo ditatorial, inspirado em uma
constituicdo fascista. Em 29 de outubro de 1945, findava o Estado Novo com a deposicéo de Getulio
Vargas.

Em 18 de setembro de 1946, era promulgada a Constituicdo Federal de 1946. De acordo
com Lenza (2018), a Magna Carta de 1946 associava 0s principios liberais da Constitui¢do de 1891
com os direitos sociais da de 1934.

A Carta Magna de 1946 (no capitulo 11 - Da Educacéo e da Cultura) estabelecia os principios
basilares da educacéo tais como:

1-) a educacdo como um direito de todos, inspirada nos principios de liberdade e nos ideais de
solidariedade humana;
2-) 0 ensino primario oficial gratuito para todos e a sinalizagcdo da expansdo do ensino oficial ulterior

ao primario ser garantida aqueles que provassem falta ou insuficiéncia de recursos;
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3-) a liberdade de céatedra;
4-) a vinculacdo de recursos para a educacdo no or¢camento dos entes que compdem a federagéo,
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). (BRASIL,1946).

De acordo com o art. 169 da Magna Carta de 1946, “A Unifo caberia aplicar dez por cento,
e aos Estados, Distrito Federal e Municipios vinte por cento da renda resultante dos impostos na
manutencéo e desenvolvimento do ensino”. (BRASIL,1946)

A competéncia de organizar os sistemas de ensino era dos Estados e do Distrito Federal; e a
competéncia da Unido era supletiva, dentro dos limites das deficiéncias locais. Para o
desenvolvimento desses sistemas, a Unido cooperaria com auxilio pecuniario, o qual, em relacdo ao
ensino primario, proviria do respectivo Fundo Nacional.

Em 20 de dezembro de 1961 foi sancionada a Lei 4024 que fixava as Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDBEN). Esta, elencava o que era considerado manutencéo e desenvolvimento
de ensino (MDE) e o que ndo sdo consideradas despesas com o ensino. De acordo com o §1°e 2° do
art. 93:

Art. 93. (...)

8§ 1° S&o consideradas despesas com o ensino:

a) as de manutencéo e expanséo do ensino;

b) as de concessdo de bolsas de estudos;

c) as de aperfeicoamento de professores, incentivo a pesquisa, e realizagdo de congressos e
conferéncias;

d) as de administracdo federal, estadual ou municipal de ensino, inclusive as que se
relacionem com atividades extraescolares.

8§ 2° N4o sdo consideradas despesas com o ensino:

a) as de assisténcia social e hospitalar, mesmo quando ligadas ao ensino;

b) as realizadas por conta das verbas previstas nos artigos 199, da Constituicdo Federal e 29,
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias;

¢) os auxilios e subvenc@es para fins de assisténcia e cultural (Lei nimero 1.493, de 13-12-
1951). (BRASIL,1961)

Deve-se assinalar que em relacdo a vinculagdo de recursos, a lei 4024/61 era extremamente
discreta em relagdo a evolucéo de recursos para a educacao publica diante do estabelecido pela Carta

Politica de 1946. A Unica diferenca era que a Unido aumentava sua participacdo de 10% (dez por

cento) para 12% (doze por cento).

1.3. Da ditadura civil-militar a transicdo democrética

No dia 31 de marco de 1964, Jodo Belchior Marques Goulart (1919-1979), conhecido pelo
epiteto Jango, foi destituido do cargo de Presidente da Republica. A ditadura civil-militar (1964-
1985) durou 21 anos, na qual os presidentes militares eram eleitos indiretamente por meio de um

Colégio Eleitoral, sem a participacdo popular.
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Jango era acusado pelos seus opositores de servir ao comunismo internacional. Introduzia-
se assim no Brasil uma nova ordem revolucionéria. Por intermédio dos militares General Costa e
Silva, do Brigadeiro Francisco Correia de Melo e do Almirante Augusto Rademaker, foi instituido o
Supremo Comando da Revolucdo, e em 9 de abril de 1964 publicado o Ato Adicional n° 1 que
estipulava que o Comando da Revolucdo poderia decretar estado de sitio, aposentar civis e militares,
cassar mandatos legislativos e suspender direitos politicos pelo prazo de 10 anos, de acordo com
Lenza (2018).

A politica educacional da ditadura civil-militar foi marcada por duas etapas diferentes: a
primeira iniciada apos a implementacdo ditadura civil- militar, que visava lancar os fundamentos de
uma politica de recuperacdo econémica, de contencdo de despesas e de grave repressao, que bem
marcou essa fase, quando se constatou um aumento da demanda social de educacdo, provocando,
consequentemente, um agravamento da crise do sistema educacional. O agravamento da crise
educacional serviu de justificativa para a assinatura de uma série de convénios entre 0 MEC e a
Agency for International Development (AID). Na segunda etapa, houve a adocdo de uma série de
medidas de politicas publicas de educacdo tomadas pelo Governo a curto prazo, para minimizar a
crise, delineamento de gque ja ndo havia apenas a urgéncia de se resolverem problemas imediatos, o
Unico motivo para reformar o sistema educacional, conforme Romanelli (1978).

Por outro lado, uma das principais caracteristicas da ditadura civil-militar foi justamente o
estrangulamento da capacidade financeira dos Estados e municipios e a centralizacdo de poder da
arrecadacao de tributos pela Unido, o que se acentuou a partir de 1965, com a publicacdo de decretos-
leis impostos pelo Executivo ao Congresso Nacional, aumentando a capacidade do poder de geracédo
de receitas através de impostos, taxas e contribuicdes em prejuizo da capacidade arrecadatoria dos
Estados e municipios, de acordo com Velloso (1989).

Por forca do Ato Institucional n°4 de 1966, o Congresso Nacional reuniu-se
extraordinariamente, de 12 de dezembro de 1966 a 24 de janeiro de 1967 para discussdo, votacao e
promulgacdo do projeto de Constituicdo apresentado pelo Presidente da RepuUblica. Era preciso
legitimar a ditadura civil-militar com uma Constituicdo que representasse a institucionalizagdo dos
ideais e principios da chamada Revolucdo. Assim em 24 de janeiro de 1967 era outorgada a
Constituicdo Federal de 1967.

A Lei Maior, em seu art. 168, ampliava 0 ensino dos sete aos quatorze anos e
contraditoriamente, retirava a vinculagdo de recursos para educacdo da Unido e Estados
representando um duro golpe ao financiamento da educagéo publica. Por sua vez, o art.178 da Carta
Politica atribuia munus constitucional ao salario-educacgéo criado pela Lei n°4.440/1964. De acordo

com o art.178,
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Art. 178. As empresas comerciais, industriais e agricolas sdo obrigadas a manter o ensino
primario gratuito de seus empregados e o ensino dos filhos destes, entre os sete e 0s quatorze
anos, ou a concorrer para aquele fim, mediante a contribuicdo do salario-educacéo, na forma
que a lei estabelecer. (Vide Decreto-lei n° 1.422, de 1975)

Paragrafo Gnico. As empresas comerciais e industriais sdo ainda obrigadas a assegurar, em
cooperacdo, condicBes de aprendizagem aos seus trabalhadores menores e a promover 0
preparo de seu pessoal qualificado. (BRASIL,1967)

O salario-educacéo € uma contribuicdo social instituido pela lei n.° 4.440, de 27 de outubro
de 1964, devido pelas empresas, correspondente ao custo do ensino primario dos filhos dos seus
empregados em idade de escolarizacdo obrigatéria - 7 a 11 anos - consoante o art. 8°, I, da Lei
n°4.440/64 e destinado a suplementar as despesas publicas com a educacdo elementar. A bem da
verdade, a Lei n°4.440/64 regulamentada através do decreto n°55.551, de 12 de janeiro de 1965 ia ao
encontro dos anseios do grande empresariado. A lei era extremamente benéfica ao empregador e
deletéria aos interesses da educacdo, a gestdo publica e contrariava o disposto na LDB/61, consoante
art.31 da Lei 4024/61. Por sua vez, o art. 4° do Decreto n°55.551, de 12 de janeiro de 1965 estipulava
que “o salario-educacéo é fixado em dois por cento do salario-minimo mensal de adulto estipulado
para a localidade.” (BRASIL,1965).

A Constituicdo Federal, outorgada em 1967, silenciou em relacdo a vinculacdo de recursos
para a manutengdo e desenvolvimento da educagdo. Por sua vez, a vinculacdo de recursos dos
municipios voltada & manutencdo e desenvolvimento do ensino primario foi alterada apenas
parcialmente pela E.C. n°1/69, assegurando ainda a intervencdo nos municipios em caso de
descumprimento do texto constitucional.

De acordo com a alinea f do § 3°, do art.15 da E.C. n.° 1/69:

Art. 15. A autonomia municipal serd assegurada:

()

§ 3° A intervencdo nos municipios serd regulada na Constituicdo do Estado, somente
podendo ocorrer quando:

f) ndo tiver havido aplicado, no ensino primario, em cada ano, de vinte por cento, pelo menos,
da receita tributaria municipal. ndo tiver havido aplicado, no ensino primario, em cada ano,
de vinte por cento, pelo menos, da receita tributaria municipal. (BRASIL,1969)

O pensamento corrente era que a obrigatoriedade de vinculagdo havia sido suprimida pela
Constituicdo Federal de 1967, pois a LDBEN /61 era uma Lei Complementar a Constituicdo Federal
de 1946 e ndo a Carta Politica de 1967. Nesse sentido:

Com a eliminacdo da vinculacdo constitucional em 1967, este dispositivo deixou de ter
sentido para a Unido e a maioria dos Estados. Em 1971, com a Lei 5692, ele foi revogado,
porque a interpretacdo corrente foi a de que a Lei 4.024 era uma Lei Complementar a
Constituicdo de 1946. Havendo outra constituicdo que suprimia o dispositivo da vinculacéo,
este ndo subsistia na Lei Complementar (MELCHIOR,1984, p.18)
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Por sua vez, a Lei n.°5.692, de 11 de agosto de 1971, introduziu as novas diretrizes e bases
para o ensino de 1° e 2° graus. Importante salientar que a mencionada legislacdo reformou parte da
estrutura educacional vigente no pais. A referida lei enfatizou de tal forma a importancia da
obrigatoriedade de as empresas manter o ensino de primeiro grau aos seus empregados e a sua prole
que inseriu o salario-educacéo no capitulo que cuidava do financiamento da educacao.

O salério-educacdo, concebido com o objetivo de ser fonte adicional de recursos ao MDE
(manutencdo e desenvolvimento da educacéo), foi utilizado com o intuito clientelista, favorecendo a

iniciativa privada, empreiteiros locais e politicos entusiastas da ditadura civil-militar.

O salério-educacdo (Lei 4.420/64) foi originalmente concebido com o objetivo de
incrementar o ensino oficial de 1° grau, cumpriria o papel de principal fonte de recursos para
fazer frente as necessidades do ensino fundamental, garantindo apoio politico ao regime. A
Unido, ao repassar recursos do sal&rio-educacgdo aos estados da Federacdo para construgéo
de escolas, atendia a interesses de politicos e empreiteiros locais, criando, dessa forma, uma
rede de favores e dependéncias. Por outro lado, as verbas do salario-educagdo,
gradativamente, foram aplicadas para subsidiar o ensino privado. (SHIROMA; MORAES;
EVANGELISTA, 2011, p. 34)

Por intermédio do § 3° do Decreto n°88.374 de 7 de junho de 1983 os recursos destinados
ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) passaram a ser aplicados em projetos
e atividades que constariam do Orcamento Préprio do FNDE, destinando-se, no minimo, 25% (vinte
e cinco por cento) para apoiar programas municipais ou intermunicipais de desenvolvimento do
ensino de 1° grau, cabendo a aprovacéo aos Conselhos de Educacdo. A malversacdo de recursos e as
fraudes envolvendo o salario-educacdo era rotineira nos noticiarios da midia brasileira. Em editorial
de 11 de junho de 1983, o jornal Estado de Sdo Paulo noticiou que o0 MEC colocara 109 escolas sob
suspeicao, admitira que ndo havia fiscalizagdo, que os 6rgdos ndo questionavam a existéncia de
colégios e 0 nimero de bolsistas. Houve o caso de uma escola em Barra Mansa-RJ com 300 alunos
e seis mil bolsas de estudo.®

A vinculagdo de recursos para a funcéo educacional fora retomada pelos municipios com a
E.C. n°. 1 de 17 de outubro de 1969, com o devido acréscimo oriundo da Lei n.° 5.692/71 que
vinculava 20% dos recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) ao ensino de 1° grau,
acrescido com o salario-educacdo. O descompromisso da Unido com a educacdo foi objeto de anélise
do Senador Jodo de Medeiros Calmon (1916-1998). Em 1976, o parlamentar propds a PEC n.° 21
que, segundo a justificagdo do parlamentar, “tratava de restaurar, com um pequeno acréscimo de

vinte por cento, o art.169 da Constituicao de 18 de setembro de 1946”.

16 Disponivel em https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/19830611-33209-nac-0009-999-9-not. Acesso em 03 mai.
2022.
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QUADRO 1 -- Participacdo do MEC no Orgcamento da Unido

Ano Cr$ Uniao Cr$ MEC %

1967 6.943.198 604.644 8.71
1968 11.097.643 859.428 7.74
1968 14.229.267 1.236.646 8.69
1970 17.650.984 1.293.189 7.33
1971 23.099.700 1.556.154 6.78
1972 32.176.800 1.811.400 5.62
1973 43.833.500 2.283.813 5.21
1974 58.556.00 2.901.332 4.95
1975 90.247.261 3.893.359 431
1976 139.325.000 6.492.951 4.66

Quadro 2. Fonte: CALMON, JOAO,1976, p.10.

A votacdo da E.C. n.° 21/76 foi esvaziada por pressdo do Executivo Federal. Dos 68
senadores que haviam subscrito a Proposta de Emenda Constitucional (PEC), apenas 19
compareceram na votagdo, 0 mesmo ocorrendo na Camara Federal, comparecendo apenas 178
deputados, de acordo com Calmon, J. (1976).

Em 1° de dezembro de 1983, foi publicada a E.C. n. °24 (Emenda Calmon)*’ que estabeleceu
a vinculacdo de recursos para a manutencdo e o desenvolvimento do ensino acrescendo o § 4° ao
artigo 176 da Constituicdo Federal de 1969, passando a vigorar desta forma: “§ 4°. Anualmente, a
Unido aplicard nunca menos de treze por cento, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte
e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, na manutencdo e desenvolvimento
do ensino” (BRASIL, 1969).

No entanto, a Unido utilizou-se de todos 0s recursos e artimanhas no sentido de ndo cumprir
a E.C. 24/83 e aprovou a Lei n°® 7.348, de 24 de julho de 1985, incluindo como MDE despesas
totalmente alheias a educacdo, tais como a amortizacdo e o custeio de operacdes de credito,
destinados ao financiamento de programacOes de ensino, concessdo de bolsas de estudo e a
manutencéo de pessoal inativo, em razéo de aposentadoria (art.6).

De acordo com Melchior (2011), caso ndo fossem adotadas medidas acauteladoras, a E.C.
n.° 24 nada modificaria em relacdo ao sistema da época, por conta do sistema da contabiliza¢do das
despesas em vigor, verificando-se que nesta funcdo entravam inUmeras despesas de outros

Ministérios (Exército, Marinha, Aerondutica, Relacdes Exteriores, Fazenda etc.- havendo variacao

17 A Emenda Calmon reestabeleceu a obrigatoriedade de vinculagéo constitucional da renda resultante dos impostos, na
manutencdo e desenvolvimento do ensino aos entes que compfem a Federacdo -Unido, Estados/DF e Municipios-
respectivamente: Unido, de nunca menos de treze por cento, e pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, de, no
minimo, vinte e cinco por cento.



47

de ano para ano) que ndo estavam relacionadas com o ensino. No entanto, a E.C. n° 24 era bem
explicita: manutencdo e desenvolvimento do ensino. Por sua vez, Jacques Velloso (2013) caminha
no mesmo sentido de (PINTO, J.M.R, 1989, p.106):
Com relagdo as despesas efetivas da Unido com a Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino, temos que, de 80 a 85 (que sdo os dados do balanco ja consolidado), seu valor foi,
em média de 5,27% da receita liquida de impostos, ou seja, menos da metade do definido
pela Emenda e sua regulamentacdo. Em 86, os dados apresentados, embora ndo
consolidados, ja em pleno vigor da lei 7.348, indicam que a Unido ndo satisfez a obrigacéo

constitucional, aplicando menos 2,3% que o devido. O orgamento de 87, se foi efetivamente
cumprido, representa a entrada em vigor, na sua plenitude da Emenda Calmon.

Ao concluir o estudo historico sobre o financiamento publico da educacdo brasileira
evidencia-se que qualquer estudo gque tenha como objeto o financiamento da educacdo no Brasil
perpassa por inumeros condicionantes, tais como 0s mencionados - orcamentarios, sociais,
legislativos e forma de estado adotada - ou incorre na possibilidade de ser meramente superficial e
ou subjetivo.

Em sintese, a histéria da educacdo e da legislacdo brasileira do periodo colonial a
mencionada transicdo democratica comprova avangos e retrocessos em relacdo a politica educacional

voltada a instrugdo primaria, pouco importa se centralizada ou descentralizada.
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CAPITULO 2

A REFORMA DO APARELHO DO ESTADO BRASILEIRO
2.1.0 Plano Diretor da Reforma do Estado (PDRAE) como balizador da politica de fundos contébeis

A década de 1980 e o terco inaugural da década de 1990 do século passado foi um periodo
de rupturas no cendrio nacional como internacional. A ditadura civil-militar (1964-1985),apds um
periodo extenso,findava-se. Acontecimentos historicos como a reunificacdo das duas Alemanha -
Oriental e Ocidental — e a queda do Muro de Berlim, em 1989, representavam, antes de tudo, a vitoria
do capitalismo sobre o socialismo e a abertura para surgimento de uma sociedade globalizada. Nesse
contexto, disputam espacos trés protagonistas: o Consenso de Washington,'® o Plano Brady e os
organismos internacionais (Fundo Monetario Internacional, Banco Mundial, Clube de Paris, Banco
Interamericano de Desenvolvimento, entre outros).

No Brasil, a vitdria eleitoral de Fernando Henrique Cardoso nas elei¢Ges presidenciais de
1994 comprovaram a confianca depositada pela populacéo brasileira no Plano Real, que conteve a
hiperinflacdo e aumentou o poder de compra do povo brasileiro, de acordo com Vieira (2015).

O governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) foi marcado pela reforma do
Estado brasileiro, obedecendo uma cartilha de cunho liberal. Em 1995, foi implementado o Plano
Diretor da Reforma do Estado (PDRAE), elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da
Reforma do Estado (MARE).

O nucleo reformista do MARE entendia que a crise brasileira da década de 1980 era também
uma crise de Estado, em virtude do modelo desenvolvimentista adotado pelos governos anteriores,
desviando-se o Estado de suas funcfes basicas para ampliar sua presencga no setor produtivo, o que
acarretara a gradual deterioracéo dos servigos publicos, o agravamento da crise fiscal e 0 aumento da
inflacdo. A reforma do Estado passou a ser indispensavel para a consolidacdo da estabilizacéo e
assegurar o crescimento da economia brasileira, sendo precipua para promover a corre¢do das
desigualdades sociais e regionais. O Plano Diretor visava também a reconstrugdo da administracdo
publica em bases modernas e racionais, de acordo com Brasil (1995).

A reforma do aparelho do Estado (PDRAE) procura adotar principios gerenciais na ado¢éo

das atividades do Estado, no qual o cidaddo agora é considerado um cliente, sendo as palavras de

18 A expressdo Consenso de Washington surgiu da conceituacdo dada por John Williamson, economista americano. O
pesquisador estadunidense, sintetizou as teses que alicercaram o Consenso de Washington em objetivos, sendo os mais
importantes: ajuste fiscal; reforma educacional; reforma tributaria; flexibilizacdo das barreiras tarifarias; abertura
comercial com a desburocratizacdo da economia; privatizacdo das empresas publicas; reforma do aparelho do Estado.
Disponivel em http://www.dhnet.org.br/direitos/direitosglobais/textos/consenso_w.htm. Acesso em: 01 jun. 2021.
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ordem controle de resultado, eficiéncia e descentralizacdo. De acordo com a proposta do Plano

Diretor da Reforma do Estado:
E preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma administracio pablica que chamaria
de “gerencial”, baseada em conceitos atuais de administragdo e eficiéncia, voltada para o
controle dos resultados e descentralizada para poder chegar ao cidaddo que, numa sociedade
democratica, € quem da legitimidade as instituigdes e que, portanto, se torna “cliente
privilegiado™” dos servigos prestados pelo Estado. E preciso reorganizar as estruturas da
administracdo com énfase na qualidade e na produtividade do servigo publico; na verdadeira
profissionalizacéo do servidor. (BRASIL,1995, p. 11)

Para os técnicos do PDRAE que formularam o documento oficial, a nova agenda de
mudancas era inadidvel. Era preciso buscar o ajustamento fiscal permanente; implantar pacote de
reformas econdmicas voltadas para 0 mercado que visava garantir a concorréncia interna e criar meios
de o Brasil ser competitivo com o mercado externo; alavancar a reforma da previdéncia social; inovar
os instrumentos de politica social, promovendo melhor qualidade para os servi¢os sociais e por
altimo, a reforma do aparelno do Estado, visando aumentar a capacidade de eficiéncia da
implementacdo das politicas publicas.

O artigo 18 da Carta Magna de 1988 consagrou a organizacao politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreendendo que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios sdo unidades autdbnomas. Por sua vez, o art. 2.° elenca como um dos principios
fundamentais do Estado Democréatico de Direito a independéncia do Legislativo, Executivo e do
Judiciario.

Interessante notar que a elaboracdo do PDRAE expressamente continha a observagao que o

documento tinha como objetivo focalizar a atencdo na administracdo federal:

A reforma do Estado é um projeto amplo que diz respeito as varias areas do governo e, ainda,
ao conjunto da sociedade brasileira, enquanto a reforma do aparelho do Estado tem um
€scopo mais restrito: esta orientada para tomar a administragdo pdblica mais eficiente e mais
voltada para a cidadania. Este Plano Diretor focaliza sua atencdo na administracdo publica
federal, mas muitas das suas diretrizes e propostas podem também ser aplicadas a nivel
estadual e municipal. (BRASIL,1995, p.17)

N&o obstante, 0 PDRAE exorbitava a esfera de competéncia da Unido e feria de morte o

pacto federativo e a autonomia gerencial das unidades federativas. Nesse sentido:

Entende-se por aparelho do estado a administragdo publica em sentido amplo, ou seja, a
estrutura organizacional do Estado, em seus trés Poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario) e trés niveis (Unido, Estados-membros e Municipios). O aparelho do Estado é
constituido pelo governo, isto €, pela clpula dirigente nos trés Poderes, por um corpo de
funcionarios, e pela forca militar (...) nesta nova perspectiva, busca-se o fortalecimento das
fungdes de regulacdo e de coordenacdo do Estado, particularmente a nivel federal, e a
progressiva descentralizacdo vertical, para os niveis estadual e municipal das funcbes
executivas no campo da prestacdo de servigos sociais e de infraestrutura. (...) (BRASIL,
1995, p.17-18)
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Com ascensdo do presidente Fernando Henrique Cardoso, atinge-se o apice do ajuste fiscal
na tentativa de estabilizag&o da moeda associada ao cdmbio sobrevalorizado e uma abertura comercial
que ndo fora ordenada, abrindo-se o mercado doméstico brasileiro ao capital internacional em um
momento em que o parque industrial brasileiro era arcaico, ultrapassado, ao ponto do ex-presidente
Fernando Collor de Mello referir-se aos carros produzidos no Brasil como carrogas®®.

Embora o primeiro (de trés) acordos do governo FHC com o FMI tenham-se efetuado apenas
em novembro de 1998, é preciso pontuar que é possivel inferir a correlagdo entre os Bancos
Multilaterais de Desenvolvimento, pois o aporte de capital de US$ 41,5 bilhGes continha US$ 18
bilhdes de recursos do FMI, US$ 4,5 bilhdes do Banco Mundial (BIRD) e US$ 4,5 bilhdes do Banco
Interamericano de Desenvolvimento® (BID).

O Fundo Internacional Mundial (FMI), desde o inicio do Plano Real, monitorava a politica
econdmica brasileira, haja vista o pais ter renegociado a divida externa pelo entdo ministro da
Fazenda, Fernando Henrique Cardoso. O acordo com o FMI foi engendrado pela Unido e aprovado
pelo Senado Nacional, prevendo ajuste econdmico para a geracdo de superavits primarios também
de Estados e Municipios, que ndo foram consultados, forcando-os a adotar a mesma politica
econdmica, pagando primeiro suas dividas em detrimento da demanda dos entes federativos, Acao
Educativa (1999).

Portanto, obedecendo os ditames oriundos da politica internacional, o projeto politico liberal
no Brasil, enfatizado no Plano Diretor da Reforma do Estado (PDRAE) entendia que era preciso
diagnosticar as atividades que sdo préprias do Estado, logo, o Estado deveria executé-las diretamente,
enquanto terceiriza as atividades de producdo para o setor privado ou financia-las, dependendo da
atividade, mantendo-se, entretanto, no papel de regulador.

Em relacéo a educacéo e a politica publica, o Plano Diretor da Reforma do Estado, entendia
que:

0 Estado abandona o papel de executor ou prestador direto de servi¢os, mantendo-se,
entretanto, no papel de regulador e provedor ou promotor destes, principalmente dos servigos
sociais como educacao e salde, que sdo essenciais para o desenvolvimento, na medida em
gue envolvem investimento em capital humano, para a democracia, na medida em que
promovem cidaddos, para uma distribui¢do de renda mais justa, que o mercado é incapaz de
garantir, dada a oferta muito superior a demanda de mdo-de-obra nao-especializada. Como
promotor desses servigos o Estado continuaria a subsidia-los, buscando, ao mesmo tempo, 0
controle social direto e a participacdo da sociedade. Nesta nova perspectiva, busca-se o
fortalecimento das funcdes de regulacéo e de coordenacdo do Estado, particularmente a nivel
federal, e a progressiva descentralizacdo vertical, para os niveis estadual e municipal das

funcdes executivas no campo da prestacdo de servicos sociais e de infraestrutura.
(BRASIL,1995, p. 18- 19).

19 Disponivel em _https://www1.folha.uol.com.br/fsp/veiculos/cv2908201002.htm. Acesso em 03 mai. 2021.
20 Disponivel em https://www1.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u53074.shtml. Acesso em 05 mai. 2021.
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Resta cristalino que os conceitos emergidos da Reforma do Estado e do Plano Diretor da
Reforma do Estado (PDRAE) tais como descentralizacdo, controle social e fungdes de regulacdo e
de coordenacdo do Estado, controle de resultado e eficiéncia inserem-se no contexto educacional.

Por conta da moratdria decretada pelo México em 1982, houve restri¢es na oferta de crédito
para 0s paises em desenvolvimento por parte de bancos privados, e a dependéncia dos paises em
desenvolvimento pelos bancos multilaterais ficou ainda maior. Essas organizagdes, representam os
interesses dos grandes credores internacionais, 0 chamado Grupo dos Sete, passando a impor uma
série de exigéncias para concessdo de novos financiamentos, os chamados programas de ajuste
estrutural (SAPs). Ademais, os empréstimos de ajuste estrutural do Banco Mundial ou do Banco
Interamericano de Desenvolvimento exigiam acordo prévio com o FMI, ou seja, condicionalidade
cruzada, de acordo com Haddad (2003).

Em marco de 1990 realizou-se em Jomtien, Tailandia, a Conferéncia Mundial sobre
Educacdo para Todos, sendo uma iniciativa financiada pela UNESCO, UNICEF, BANCO
MUNDIAL e PNUD. Os paises e entidades que subscreveram o referido documento
comprometeram-se a garantir a universalizacdo da educacdo fundamental.

Por conta da Declaracdo de Jomtien, “o chamado grupo do E 9, ou seja, 0s nove paises com
taxas mais altas de analfabetismo (Bangladesh, Brasil, China, Egito, india, Indonésia, México,
Nigéria e Paquistdo) adotaram medidas para atingir as metas previstas na Declaracao de Jomtien”, de
acordo com (SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA, 2011, p. 48).

O Ministério da Educacdo (MEC) realizou em Brasilia, de 10 a 14 de maio de 1993, a
Semana Nacional de Educacdo para Todos. As decisdes tomadas no evento foram incluidas no
documento Plano Decenal de Educacgdo para Todos, cujo objetivo era implementar em uma década
(1993 a 2003) as politicas publicas que se assentam a Conferéncia Mundial de Educagéo Para Todos.
O referido documento estipulava 0 Compromisso Nacional de Educacdo para Todos, estabelecendo

diretrizes norteadoras das politicas da educacdo para 0s proximos anos.

E importante ressaltar que, ao encerrar-se essa Semana, 0s representantes das trés
esferas de governo, federal, estadual e municipal firmaram o Compromisso Nacional
de Educacdo para Todos, estabelecendo diretrizes norteadoras das politicas da
educacdo para 0s proximos anos. A associacdo das demais entidades participantes
ampliou a representatividade social da iniciativa. (BRASIL,1993, p.8)

A partir do resultado da Conferéncia Internacional de Educacgdo para Todos, em 1995, o
Banco Mundial publicou o documento Prioridades y estrategias para la educacion que recomendava

a busca por novas fontes de recursos, defendia o financiamento com fundos publicos para a educacao
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basica e sugeria a reforma do financiamento e da administracdo da educacdo, propondo “a
descentralizagdo da administracdo, a eficiéncia nos gastos e aplicacdo de sistema de avaliacdo da
aprendizagem e dos resultados”, de acordo com (SHIROMA, MORAES ; EVANGELISTA, 2011,
p. 74).

Ainda de acordo com o documento Prioridades y estrategias para la educacion, a educagéo
era crucial para o crescimento econdmico e a reducdo da pobreza, pois a evolucdo da tecnologia,
aliada as reformas econémicas teriam provocado mudancas extraordinérias na estrutura econdmica,
nas industrias e nos mercados de trabalho no mundo todo, sendo necessario trabalhadores adaptados
capazes de adquirir novos conhecimentos.

Na estratégia do Banco Mundial para reduzir a pobreza da populacdo e para o crescimento
economico sustentado, a educagéo deveria ter como foco concentrar-se em promover o uso produtivo
do trabalho, que seria o principal ativo dos pobres, ou em outras palavras, o capital humano.

Desse modo, investimentos em educagdo seriam cruciais para que os trabalhadores se
adaptassem as novas tecnologias disponiveis no mercado de trabalho. Os investimentos em educacao
contribuiriam para a acumulagdo de capital humano que € essencial para maiores rendimentos e

crescimento econdmico sustentado.

A EDUCAGCAO ¢ crucial para 0 crescimento econémico e a reducdo da pobreza. (...) A
evolucdo da tecnologia e as reformas econémicas estdo causando mudangas extraordinarias
na estrutura das economias, inddstrias e mercados de trabalho em todo o mundo. O r&pido
aumento do conhecimento e a taxa de mudanca na tecnologia aumentam a possibilidade de
crescimento econdmico sustentado com mudangas de emprego mais frequentes ao longo da
vida das pessoas. Essas circunstancias determinaram duas prioridades fundamentais para a
educacdo: deve atender a crescente demanda das economias por trabalhadores adaptaveis,
capazes de adquirir novos conhecimentos sem dificuldade, e deve contribuir para a constante
expansdo do conhecimento.(...). A estratégia do Banco Mundial para reduzir a pobreza
concentra-se na promocado do uso produtivo do trabalho, que é o principal bem dos pobres, e
na prestacdo de servicos sociais basicos aos necessitados. Os investimentos em educacdo
contribuem para a acumulacdo de capital humano que é essencial para maiores rendimentos
e crescimento econdmico sustentado. A educacdo, especialmente a educacdo basica
(primério e secundério inferior), contribui para a reducdo da pobreza aumentando a
produtividade dos pobres, reduzindo a fecundidade e melhorando a sadde e equipando as
pessoas com as habilidades necessérias para participar plenamente na economia € na
sociedade (BANCO MUNDIAL,1996, p.1, traducéo nossa)?

21 No original: LA EDUCACION es crucial para el crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza. (...)La evolucion
de la tecnologia y las reformas econdmicas estan provocando cambios extraordinarios en la estructura de las economias,
las industrias y los mercados de trabajo de todo el mundo. El rapido aumento de los conocimientos y el ritmo de cambio
de la tecnologia plantean la posibilidad de lograr un crecimiento econdémico sostenido con cambios de empleo mas
frecuentes durante la vida de las personas. Esas circunstancias han determinado dos prioridades fundamentales para la
educacién: ésta debe atender a la creciente demanda por parte de las economias de trabajadores adaptables capaces de
adquirir sin dificultad nuevos conocimientos y debe contribuir a la constante Expansion del saber.(...). La estrategia del
Banco Mundial para reducir la pobreza se concentra en la promocion del uso productivo del trabajo, que es el principal
activo de los pobres, y en la prestacion de servicios sociales basicos a los necesitados. Las inversiones en educaciode la
tecnologia plantean la posibilidad de lograr un crecimiento econémico sostenido con cambios de empleo més frecuentes
durante la vida de las personas. Esas circunstancias han determinado dos prioridades fundamentales para la educacion:
ésta debe atender a la creciente demanda por parte de las economias de trabajadores adaptables capaces de adquirir sin
dificultad nuevos conocimientos y debe contribuir a la constante Expansidn del saber.(...). La estrategia del Banco
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A literatura internacional retomou aspectos da chamada Teoria do Capital e atribuiu a
educacdo um papel determinante na competitividade dos paises. Entendia-se que o novo paradigma
produtivo requeria dos empregados requisitos diversificados de qualificacdo profissional e de
educacdo geral. Difundiu-se o conceito de que para ser cidaddao do século XXI, perdurar na
concorréncia do mercado, manter ou conseguir um trabalho, seria necessario dominar os cédigos da
modernidade. A efetuacdo no Brasil desse ideario teve inicio no governo de Itamar Franco com a
concepcao do Plano Decenal, mas foi no governo de Fernando Henrique Cardoso que a reforma
ganhou materialidade, de acordo com Shiroma; Moraes; Evangelista (2011).

Em relacdo a descentralizacdo da educacdo o documento Prioridades y estrategias para la
educacion, pelo Banco Mundial, em 1995 compreendia que a qualidade da educacdo poderia
aumentar se as escolas fossem livres para utilizar os insumos educacionais , de acordo com as
condicdes escolares e comunitarias locais, entendia que a participacdo familiar era importante no
contexto educacional e que a descentralizacdo deveria assegurar a responsabilidade da educagéo a
um nivel de governo diferente do governo central, autonomia institucional por meios administrativos
e financeiros.

A QUALIDADE da educacdo pode ser aumentada se as escolas forem capacitadas para usar
insumos educacionais de acordo com as condicGes locais da escola e da comunidade e se
forem responsaveis perante os pais e as comunidades (...). E importante notar que autonomia
escolar ndo é o mesmo que financiamento local ou descentralizagdo administrativa, embora
0s trés sejam muitas vezes confundidos. O financiamento local da educacéo significa que os
recursos sao obtidos localmente, o que pode criar problemas de equidade entre localidades
mais ricas e mais pobres. A descentralizagdo é simplesmente atribuir a responsabilidade pela
educacdo a uma instituicdo ou nivel de governo que néo seja o governo central. A autonomia

institucional pode ser fomentada por meios administrativos e financeiros. (BANCO
MUNDIAL,1996, p.143, traducéo nossa) 2

As iniciativas propostas pelo referido documento do Banco Mundial aliadas a influéncia dos

demais organismos multilaterais de desenvolvimento, desde o inicio da década, influenciaram a

Mundial para reducir la pobreza se concentra en la promocion del uso productivo del trabajo, que es el principal activo
de los pobres, y en la prestacion de servicios sociales basicos a los necesitados. Las inversiones en educacion contribuyen
a la acumulacion de capital humano que es esencial para lograr ingresos més altos y un crecimiento econémico sostenido.
La educacidn, especialmente la educacién basica (primaria y secundaria de primer ciclo), contribuye a reducir la pobreza
al aumentar la productividad de los pobres, reducir la fecundidad y mejorar la salud, y al dotar a las personas de las
aptitudes que necesitan para participar plenamente en la economia y en la sociedad .

22 No original: LA CALIDAD de la educacién puede aumentar si las escuelas estan facultadas para utilizar los insumos
educacionales de acuerdo a acondiciones escolares y comunitarias locales y si deben responder ante los padres y las
comunidades(...). Es importante observar que la autonomia escolar no es lo mismo que el financiamiento local o que la
descentralizacion administrativa, aunque con frecuencia se confunden las tres cosas. El financiamiento local de la
educacidn significa que los recursos se obtienen localmente, lo que puede crear problemas de equidad entre localidades
mas ricas y mas pobres. La descentralizacion consiste simplemente en asignar la responsabilidad de la educacion a una
institucién o nivel de gobiemo diferente del Gobierno central. La autonomia institucional se puede fomentar por medios
administrativos y financieros.
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Reforma do Estado Brasileiro e a politica educacional brasileira. Nesse contexto, emergem projetos

de reforma educacional pautados nos seguintes eixos: descentralizagéo e de avaliagao.

FIGURA 1- Principais Projetos de Descentralizacdo como Eixo de Politica Educacional

| Descentralizag&b\ ‘

l Bflsa—Escola. ‘ I Fundescola

Fundef.

Programa
inheiro Direto
Lei n°9.424/96

FIGURA 2- Principais Projetos de Avaliacdo de Aprendizagem como Eixo de Politica Educacional
o

Figura 1. Fonte: Elaboragdo do autor.
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e

Figura 2. Fonte: Elaboracédo do autor.

2.3 O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (FUNDEF):da Constituicdo Federal a Politica de Fundos de Educacao.

A ditadura civil-militar adotou uma politica centralizadora na Unido em detrimento dos
demais entes federativos. Em total consonancia com a chamada Revolugdo Civico-Militar, foi
publicada a Lei n. °5.172, de 25 de outubro de 1966, que instituiu 0 Codigo Tributario Nacional como
ato subsequente da reforma iniciada pela E.C. n.° 18 de 1° de dezembro de 1965, que instituiu o
Sistema Tributério Nacional.

A Unido saiu fortalecida da Reforma Tributaria de 1966 por exercer, na area fiscal, o poder

e controle sobre os fluxos financeiros com a possibilidade de criar créditos através do Banco do



55

Brasil, CEF, Banco Central, BNDES e BNB entre outros, e que foram efetivamente utilizados pela
Unido para atender &reas prioritarias e direcionar interesses locais e regionais. Por sua vez, 0s
governos subnacionais, com dificuldades de expandir seu crescimento com recursos proprios, para
alavancar seus gastos com base na estrutura tributaria em vigor, passaram a depender da contratacao
de operac0es de crédito e de transferéncias de recursos negociados da Unido. Esse acesso ao mercado
de crédito possibilitou aos governos subnacionais superarem o0s problemas criados com a
concentracdo de poder tributario na esfera federal. A obrigagdo de conter as necessidades de
financiamento do setor publico, definidas nos acordos com o FMI, fez o governo buscar formas de
controle da divida mais restritivas do que as resolugdes do Senado Federal (LOPREATO,2000, p.3-
7)

A politica tributaria implementada pelo Regime Militar forgou a centralizac&o dos recursos
tributarios na Unido, o que gerou a evolucao da divida e o enfraquecimento dos estados, agravando
ainda mais as desigualdades regionais. Nao obstante, os tempos eram outros, pois 0s emprestimos
concedidos pelo FMI exigiam da Unido o saneamento da divida publica dos entes subnacionais.

Em 27 de novembro de 1985, foi aprovada a E.C. n° 26, convocando a instalacdo de
Assembleia Nacional Constituinte, no dia 1° de fevereiro de 1987, na sede do Congresso Nacional.

Em relacdo ao processo constituinte, os Estados chegaram politicamente fortalecidos, porém
pela Gtica orcamentéria, a situacdo era outra. Desde 1985, com a crise dos bancos estaduais iniciou-
se um processo recorrente de bail-outs® que iria se estender até 1996-1998, de acordo com Prado
(2013).

A Constituicao Federal de 1988 representa um marco referencial da transicdo de um Estado
totalitario para uma sociedade democratica e como parte de um processo de ruptura com o modelo
anteriormente vigente, visa proteger os direitos civis e sociais, criando mecanismos claros contra
ingeréncias autoritarias, disciplinando ao longo do Titulo Il denominado Dos Direitos e Deveres
Individuais e Coletivos, capitulo | a V, os principios fundantes de um Estado pautado em prote¢do
aos direitos individuais, coletivos e politicos.

O predmbulo da Carta Politica invoca o desejo do constituinte originario de instituir um

Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade,

23 Bailout é um instrumento de socorro financeiro governamental a empresas de grande porte e importancia para a
economia de um pais, mas que estejam em situacéo de faléncia ou de insolvéncia. Considerando, que em caso de faléncia
da empresa beneficiada pelo bailout, os prejuizos econdmicos e para a sociedade em geral seriam de grandes proporgoes.
Logo, o governo pode decidir intervir, fazendo uso, dentre outros, dos seguintes instrumentos, atrelados ao
bailout:Concessédo de empréstimos; Compra de ativos; Pagamento de dividas; Compra de a¢des; Injecédo direta de dinheiro
no caixa da empresa. Vale destacar, que no bailout, o governo acaba assumindo o 6nus da divida, sendo esse um
procedimento de ajuda financeira pouco comum e utilizado apenas como ultimo recurso. Disponivel em
https://comoinvestir.thecap.com.br/bailout#:~:text=descubra%20sua%20import%C3%A2ncia! 0%20que%20%C3%A9
%?20bailout,Aumentar%20a%?20Rentabilidade%20dos%20Investimentos%3F. Acesso em 03 mai.2022.
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a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos.

De acordo com o art. 3° da Constituicdo Federal de 1988, constituem objetivos fundantes da
Republica Federativa do Brasil: construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o
desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacdo, reduzir as desigualdades sociais
e regionais e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminacéo.

Conforme o art.205 da Constituicdo Federal de 1988, a educacao é um direito de todos e
dever do Estado e da familia, devendo ser promovida e incentivada com a colaboracéo da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania
e sua qualificacdo para o trabalho.

Embora textualmente o art.205 da Carta Politica de 1988 simplesmente reproduza o direito
a educacdao como um direito de todos os tais como presente nas Constituicfes anteriores, o art. 6° da
Constituicdo Federal eleva o direito a educagdo ao status de um direito fundamental de segunda
geracdo (direito social), imprescindivel & dignidade da pessoa humana, revestindo-se de um direito
de carater irrenunciavel por parte do cidadao/estudante e obrigacdo do poder publico.

De acordo com art.6° da Constituicdo Federal: “Art. 6° Sdo direitos sociais a educagéo, a
salde, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo.” (BRASIL,1988)

Nesse sentido:

Assim , os direitos sociais, direitos de segunda dimensdo, apresentam-se como prestacgdes
positivas a serem implementadas pelo Estado (Social de Direito) e tendem a concretizar a
perspectiva de uma isonomia substancial e social na busca de melhores e adequadas
condigBes de vida(...).Enquanto direitos fundamentais (alocados no Titulo Il da CF/88),0s
direitos sociais tem aplica¢io imediata (art.5°,8 1°) e podem ser implementados ,no caso de
omisséo legislativa ,pelas técnicas de controle ,quais sejam, 0 mandado de injungéo ou a
ADO (acao direta de inconstitucionalidade por omissdo). (LENZA,2018, p.1338, grifos do
autor)

A Constituicdo Federal de 1988 evolui no sentido de criar mecanismos legais para a garantia
do acesso a educacdo formal -inclusive para os que a ela ndo tiveram acesso na idade prépria- como
um direito publico subjetivo do cidaddo, como sendo direito assegurado a todos, responsabilizando a
autoridade competente pelo ndo-oferecimento do ensino obrigatorio pelo Poder Publico ou mesmo

ainda pela oferta em condi¢des inadequadas. De acordo com o art.208 da Carta Politica:

Art. 208. O dever do Estado com a educacdo sera efetivado mediante a garantia de:

I - ensino fundamental, obrigatorio e gratuito, inclusive para os que a ele ndo tiveram acesso
na idade propria;

Il - progressiva extensdo da obrigatoriedade e gratuidade ao ensino médio;
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111 - atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia, preferencialmente
na rede regular de ensino;

IV - atendimento em creche e pré-escola as criangas de zero a seis anos de idade;

V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagdo artistica, segundo a
capacidade de cada um;

VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢6es do educando;

VII - atendimento ao educando, no ensino fundamental, através de programas suplementares
de material didatico-escolar, transporte, alimentacdo e assisténcia a salde.

§ 1° O acesso ao ensino obrigatorio e gratuito é direito publico subjetivo.

§ 2° O ndo-oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder Publico, ou sua oferta irregular,
importa responsabilidade da autoridade competente?*.(BRASIL,1988)

Importante salientar que o Poder Constituinte Originario® estipula:
A-) o atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia, preferencialmente na
rede regular de ensino (art.208, inc.11l);
B-) intenta criar uma rede de protecdo social ao educando através de programas suplementares de
material didatico-escolar, transporte, alimentacéo e assisténcia a satde (art.208, inc.VII);
C-) 0 acesso ao ensino obrigatorio e gratuito € direito publico subjetivo (art.208, §1°);
D-) previsdo da oferta do EJA (Educacdo de Jovens e Adultos), oferta de ensino noturno regular,
adequado as condi¢des do educando (art.208, incs.l e V1);
E-) responsabilizacdo da autoridade competente pela inércia na oferta da educacao (art.208, §2°);
F-) o dever da oferta do ensino fundamental, obrigatorio e gratuito. (BRASIL,1988)

Conforme disposto na Constituicdo Federal, a competéncia na oferta da educacédo é comum

aos entes que compdem o pacto federativo, consoante o inc. V do art.23:

Art. 23. E competéncia comum da Unio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

(..)
V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacio e a ciéncia?;
(...). (BRASIL,1988)

Por sua vez, o art.211 da Carta Politica de 1988 estabelece as normas estruturantes da

competéncia do sistema educacional brasileiro. De acordo com art. 211:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de
colaboracao seus sistemas de ensino.

2 |dem.

%5 O poder constituinte originario ou de primeiro grau é o poder de elaborar uma nova ordem constitucional, ou seja, de
criar uma Constituicdo, quando o Estado é novo (poder constituinte originario historico), ou de substitui-la por outra,
quando o Estado ja existe (poder constituinte originario revolucionario). Portanto, é um poder inicial, ilimitado, autbnomo
e incondicionado. Disponivel em https://www.direitonet.com.br/dicionario/exibir/1112/Poder-constituinte. Acesso em 8
mai.2022.

26 pyblicagéo Original. Diario Oficial da Unido - Secdo 1 - 5/10/1988, Pagina 1 (Publicacdo Original).Disponivel em
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-outubro-1988-322142-publicacaooriginal-1-
pl.html. Acesso em 03 de Mai de 2022.
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https://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-outubro-1988-322142-publicacaooriginal-1-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-outubro-1988-322142-publicacaooriginal-1-pl.html
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§ 1° A Unido organizara e financiara o sistema federal de ensino e o dos Territorios, e prestara
assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o
desenvolvimento de seus sistemas de ensino e o atendimento prioritario a escolaridade
obrigatdria.

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e pré-escolar. A Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboragdo seus
sistemas de ensino.?’. (Brasil,1988)

FIGURA 3 — Atuacdo prioritaria dos entes federados de acordo com estabelecido pela Constituicdo
Federal de 1988

Atua prioritariamente no Sistema federal de ensino e dos Territorios

Atua prioritariamente no Ensino Médio e Fundamental

Atua prioritariamente no Ensino Fundamental e Infantil

Figura 03. Fonte: Elaboracéo do autor com base no art.208 da CF/1988.
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N&o obstante, é necessario destacar que de acordo com o mandamento constitucional cabe
a Unido exercer dois papéis: o primeiro, compete organizar e financiar o sistema federal de ensino e
dos territorios e um segundo, um papel redistributivo, prestando assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de ensino e o
atendimento prioritario a escolaridade obrigatéria, como organizador do sistema educacional

brasileiro.

FIGURA 4 — Funcéo supletiva/redistributiva da Uniéo

2Tl dem.
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Figura 04. Fonte: Elaboracdo do autor com base no art.208 da CF/1988.

Por sua vez, de acordo com art.16 da LDBEN, o sistema federal de ensino é formado pela
triade:
a-) instituicdes de ensinos mantidas pela Unido;
b-) os 6rgdos federais de educacao;

c-) instituicdes de ensino superior privadas.

Art. 16. O sistema federal de ensino compreende:

| —as institui¢des de ensino mantidas pela Unido;

Il — as instituicdes de educacdo superior criadas e mantidas pela iniciativa
privada;

111 — os érgdos federais de educacdo. (BRASIL,1996b)

Em relacdo ao financiamento da educacdo, o caput do artigo 212 da Constituicdo Federal
define os limites constitucionais minimos que cada ente federado deve aplicar na manutencdo e
desenvolvimento da educacéo:

A-) a Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito por cento;

B-) Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino.

O Gréafico 1 apresenta um quadro historico comparativo da vinculacdo obrigatoria de
receitas de impostos voltadas & manutengdo e desenvolvimento da educagédo - (MDE) nas
constitui¢Bes de todo o periodo republicano.

GRAFICO 1 — Vinculagdo Obrigatéria de Receitas de Impostos nas Constituicbes do Periodo

Republicano
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VINCULACAO OBRIGATORIA DE RECEITAS DE
IMPOSTOS NAS CONSTITUICOES DO PERIODO
REPUBLICANO

[o][o][e] [o][o][e] [o][o]fe] [e]o]

CF/1891 CF/1934 CF/1937 CF/1946 CF/1967 EC/1969 CF/1988

Gréficol.Fonte: Elaborado pelo autor.

*A E.C n°® 1/1969 restabeleceu a vinculagdo de recursos orgamentarios para 0 ensino apenas para 0s municipios, no
entanto, mesmo quando essa vinculagdo estava suspensa, 0s Estados e municipios estavam obrigados a aplicar no ensino,
no minimo, 20% do Fundo de Participacéo, de acordo com Favero Et al (2014).

A Constituicdo Federal de 1988, fruto da redemocratizacdo do Brasil, prima pela autonomia

dos entes que compdem o pacto federativo -Estados, Distrito Federal e Municipios- ndo admitindo a
intervencdo do Estado em seus Municipios, nem da Unido nos Municipios localizados em Territério
Federal?®, exceto, nas hipdteses previstas no texto constitucional presente no Capitulo VI- Da
Intervencao- sendo somente possivel a intervencdo se ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da
receita municipal na manutencéo e desenvolvimento do ensino.

Aurt. 35. O Estado ndo intervira em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios localizados

em Territorio Federal, exceto quando:

| - deixar de ser paga, sem motivo de forga maior, por dois anos consecutivos, a divida

fundada;

Il - ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

Il - ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutencéo e

desenvolvimento do ensino;
(...). (BRASIL,1988, grifos nossos)

Por um lado, a Carta Constitucional de 1988 inova ao garantir a educagcdo como direito
publico subjetivo do cidad&o -direito assegurado a todos- delimita a competéncia no atendimento da

oferta de ensino, responsabilizando gestores publicos pela ndo-oferta ou insuficiéncia de vagas e

28 Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, os territorios existentes no Brasil: Amapa, Roraima e Fernando
de Noronha foram extintos, sendo Amapa e Roraima transformados em unidades da federacédo por forca dos art.14 do
ADCT e o territério de Fernando de Noronha incorporado ao Estado de Pernambuco,art.15 do ADCT.De acordo com
art.18, § 2°, CF/88 a criacdo depende de lei complementar e a lei dispora sobre a organizacao administrativa e judiciaria
dos Territorios, de acordo com art.33 da CF/88.
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admite a hipotese de intervencdo nos municipios que eventualmente ndo tenham aplicado o
percentual minimo exigido em MDE, podendo inclusive, no caso de omissdo por parte do Estado, ser
objeto de remédios constitucionais como o0 mandado de seguranca, mandado de injungdo ou acdo
direta de inconstitucionalidade por omissio 2°.

Por outro, € incapaz de escolher um modelo adequado de financiamento da educacéo
brasileira e gera lacuna sobre o que poderia ou ndo ser compreendido como MDE (Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino). afinal, qual a definicdo de MDE presente na CF/88 instituida pelo
poder constituinte originario? Qual percentual minimo exigido dos entes subnacionais na valorizagdo
do magistério?

Embora a Carta Politica de 1988 (texto original) seja omissa em relagdo a criar um sistema
estrutural para normatizar o financiamento da educagdo, concernente a destinacéo correta do MDE e
assegurar recursos no orcamento publico destinado exclusivamente a valorizacdo do magistério,
paradoxalmente, ndo o é em relacdo aos valores principiologicos que devem nortear o estado
brasileiro voltado ao financiamento pablico.

A CF/88 tragca como objetivo a ser atingido pelo esforco conjunto dos entes que compdem
0 pacto federativo e a mobilizacdo de todos os setores organizados da sociedade a valorizacdo do
magistério, a eliminacdo do analfabetismo, a universaliza¢do do ensino fundamental e a garantia de
padréo de qualidade.

Visando atingir tal meta, estipula o art. 206 da CF/88, dentre os principios fundantes do
ensino, objetivos destinados exclusivamente a garantia da valorizagdo do magistério publico, tais
como:

A-) ingresso na carreira docente exclusivamente por meio de concurso publico de provas e titulos;
B-) a implantagdo dos planos de carreira;

C-) aprovacao do piso salarial profissional;

D-) assegurar regime juridico Unico para todas as instituicdes mantidas pela Unido. (BRASIL,1988,
no original)

Por outro lado, para atingir tal intento visando a erradicacdo do analfabetismo e a
universalizacdo do ensino fundamental, a CF/88 determina a aplicac¢do de, pelo menos, cinquenta por
cento dos recursos vinculados destinado ao MDE.

Nesse sentido, o art. 60, caput, do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias estipula:

29 Os partidos politicos: Partido dos Trabalhadores (PT),Partido Democratico Trabalhista (PDT) e Partido Comunista do
Brasil ( PC do B) impetraram Agéo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo em relagdo ao disposto nos arts. 6°, 23,
INC. V, 208, INC. I, e 214, INC. I, da Constituicdo da Republica alegando inércia atribuida ao Presidente da Republica
para erradicar o analfabetismo no pais e para implementar o ensino fundamental obrigatério e gratuito a todos os
brasileiros. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno).Acdo Direta de Inconstitucionalidade- ADI: 1698 DF,
Relatora: Min. Carmen Lucia, Data de Julgamento: 25/02/2010, Data de Publicacdo:16/04/2010). Disponivel em
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=610036. Acesso em 03 mai.2022.
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nos dez primeiros anos da promulgacdo da Constituicdo, o Poder Publico desenvolvera
esforgos, com a mobilizacdo de todos os setores organizados da sociedade e com a aplicacéo
de, pelo menos, cinquenta por cento dos recursos a que se refere o art. 212 da Constituicéo,
para eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino fundamental. (BRASIL,1988, no
original)

Ora, 0 art.60 do ADCT é de uma clareza meridiana de que a Unido, os Estados e 0s
municipios devem aplicar 50% (cinquenta por cento) dos recursos vinculados no ensino fundamental.
N&o ¢ crivel tirar por concluséo interpretacdo diferente do referido artigo do ADCT.

No entanto, desde 1989, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) indicava que o or¢camento
federal ndo atingia 0 minimo previsto no art.60 do ADCT, pois a Unido aplicava mais da metade dos
recursos vinculados a educacdo no financiamento do ensino superior. Com o objetivo de livrar a
Unido do dispositivo presente no art. 60 do Ato das Disposi¢cBes Constitucionais Transitérias, o
governo federal encaminhou ao Congresso Nacional a PEC n°233-A/95, visando a alteracdo do
dispositivo do ADCT, Melchior (1997).

Em relacdo ao CAQi(Custo-Aluno-Qualidade Inicial)*®® a Constituicio Federal de 1988
estabelece como um dos principios basilares do ensino a ser ministrado, a garantia de padrdo de
qualidade nos termos do inc. VI do art. 206.

A despeito da previsdo constitucional constar do texto elaborado pelos constituintes
originarios, até a aprovacdo do Fundef o CAQi ndo era observado no orcamento publico dos entes
que compBem o pacto federativo. O célculo do valor-aluno era definido pela soma total dos recursos
disponiveis vinculados para 0 MDE dividindo-se os valores dos gastos per capita conforme o niUmero

de alunos matriculados.

Até a aprovagdo da EC 14/1996, o principio que vigia o financiamento da educagéo era o de
“recursos disponiveis por aluno” ou de “gasto por aluno”, em que os recursos gastos com
cada aluno eram definidos, basicamente, pela razdo entre os recursos minimos vinculados
para o ensino (18% para a Unido e 25% para Estados, Distrito Federal e Municipios da receita
de impostos mais transferéncias) e o total de alunos matriculados. N&o entrava no calculo,
entdo, qualquer critério que buscasse garantir ou aferir uma qualidade minima para o ensino
oferecido.(CARREIRA,D e PINTO, JMR, 2007, p.25)

Malgrado a garantia de padrédo de qualidade do ensino ser desrespeitada pelos governos
posteriores a promulgacao da Carta Politica, o conceito de custo-aluno pautada pelo governo FHC
foi distorcido, pois a agenda governamental entendia que os gastos com educagdo eram suficientes,

faltava tdo somente eficiéncia.

30 No capitulo 3 é abordada a diferenca entre Custo Aluno Qualidade (CAQ) e Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQI).
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De acordo com Carreira, D e Pinto, JMR (2007), a questdo da qualidade, entdo, se
incorporou & agenda do debate educacional no contexto das reformas educativas, como a mera busca
de eficiéncia. Poucos recursos, muitas metas: o discurso do governo FHC passou a ser que o Brasil
ndo gastava pouco em educacdo, mas gastava mal. Esse borddo empresarial penetrou na seara
educacional. Assim, as técnicas empresariais e a qualidade total comecaram a ser adotadas em muitas
redes de ensino.

Nesse sentido, o Fundef nasceu da pressdo dos organismos multilaterais de
desenvolvimento, que influenciaram a Reforma do Estado Brasileiro e a adocédo de politicas publicas
educacionais neoliberais, sendo fruto de uma proposta do governo federal em momento de ajustes
fiscais que avocou para si 0 protagonismo em torno das funcGes regulatorias e coordenativas, porém,
delegando a execucdo direta aos demais entes federativos 3! (no mesmo sentido: Carreira e Pinto,
JMR,2007).

Ademais as discussdes em torno do financiamento publico por intermédio de fundos
contébeis de educacdo foram retomadas, concomitantemente, com o interesse em debater as
propostas de Anisio Teixeira. Desde o final da década de 1980, recrudesceu 0 movimento no sentido
de debater as propostas do autor e de resgatar as suas propostas. Militantes do Movimento de
Professores contribuiram para a criagcdo da Fundacdo Anisio Teixeira, do Movimento Anisio
Teixeira, na Bahia, no Forum Nacional em Defesa da Escola Publica e mormente nas Comissdes de
Trabalho na Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE). Desse modo,
ressurgiu a proposta de criacdo de fundo para a educacéo, o financiamento da educacdo a partir do
calculo do custo-aluno. Em 1994 foi apresentada proposta de criacdo de um Fundo Estadual de
Educacdo na Bahia. No governo Itamar Franco, no Férum Permanente pela Valorizacdo do
Magistério, foram esbocados projetos no sentido de direcionar uma politica de financiamento da
educacdo a partir do calculo do custo—aluno e da fixagdo de piso nacional para 0 magistério, de acordo
com Lima Et al (2006).

A exposicdo de motivos n.°273, de 13 de outubro de 1995, enviadas pelos Ministros de
Estado da Educacéo e do Desporto, da Justica, da Administracdo Federal e Reforma do Estado, do
Planejamento e Orgamento da Fazenda (interino) ao Presidente da Republica continha os seguintes

apontamentos:

Tradicionalmente, ao governo Federal tem sido atribuida a responsabilidade maior pelo
ensino superior cabendo-lhe em relagdo ao ensino basico, apenas fungdo normativa e acao
supletiva, esta nunca claramente delineada. Aos Estados e Municipios, com a autonomia que
o regime federativo lhes assegura cabe o atendimento das necessidades educacionais basicas
da populagdo muito especialmente na faixa da educacdo fundamental obrigatéria. (...) O

31 O Plano Diretor da Reforma do Estado (PDRAE) e as influéncias dos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento
sobre a educacdo brasileira foram abordados no item 2.1 do trabalho.
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constituinte de 1988 certamente ndo esteve desatento ao desafio do ensino fundamental
obrigatdrio no Pais. Ao manter no texto constitucionais a vinculagao obrigatéria de recursos
fiscais para aplicacdo em Educacéo, estabeleceu também por um periodo de dez anos, uma
vinculacdo de metade dos recursos para a consecucdo do objetivo de universalizacdo do
ensino fundamental. A letra do art. 60 do ADCT, no entanto, ndo foi suficiente para garantir
concentracdo dos esforcos dos trés niveis de governo no enfrentamento do desafio. Por um
lado, por ignorar irrealisticamente o fato de existir uma distribuicdo extremamente desigual
de responsabilidades na manutencdo das redes de ensino fundamental entre Estados e
Municipios de uma para outra unidade da federacdo. Por outro lado, por ndo considerar
também, que o papel da Unido de acordo com a mesma Constituicdo seria apenas supletivo.
Acresca-se, ainda que o mesmo- 60 do ADCT em seu paragrafo Unico, estabelece,
contraditoriamente a obrigacdo das Universidades oficiais - portanto-- também as mantidas
pelo Governo Federal - de estenderem seus servicos as localidades interioranas de maior
concentragdo populacional, o que fatalmente implicaria maiores dispéndios com essas
institui¢des de ensino superior. Apesar disso, fica evidente que o constituinte teve a inten¢éo
de dar tratamento prioritario ao ensino fundamental obrigatério. A presente proposta de
emenda constitucional retoma essa preocupacdo, porém, buscando dar-lhe um tratamento
mais exequivel do ponto de vista operacional. (BRASIL,1995, p. 7-10)

Segundo a interpretacdo ministerial, tem sido atribuida, tradicionalmente ao governo federal,

a responsabilidade maior pelo ensino superior e, em relagdo ao ensino basico, apenas funcéao

normativa e agao supletiva, esta nunca claramente delineada. A tradigéo citada pela E.M. n° 273/1995

vem de longa data e remonta ao periodo do império brasileiro, no chamado Ato Adicional (Lei n°16

de 1834)*que, em relagdo a instrugdo pulblica, definiu a competéncia das Assembleias Provinciais de

legislar sobre a educacédo primaria.

Em 12 de setembro de 1996, o Congresso Nacional aprovou a E.C. n.°14, que alterou 0s

artigos 34, 208, 211 e 212 da Constituicdo Federal e o art. 60 do Ato das disposi¢Oes constitucionais

transitorias.

De acordo com art. 5° da E.C. n.°14/96

Art. 5° E alterado o art. 60 do ADCT e nele sdo inseridos novos paragrafos, passando o artigo
a ter a seguinte redagéo:

Art 60. Nos dez primeiros anos da promulgacéo desta emenda, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios destinardo ndo menos de sessenta por cento dos recursos a que se refere o
caput do art. 212 da Constituicdo Federal, a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino
fundamental, com o objetivo de assegurar a universalizacdo de seu atendimento e a
remuneracao condigna do magistério.

§ 1° A distribuicéo de responsabilidades e recursos entre os estados e seus municipios passa
a ser concretizada com parte dos recursos definidos neste artigo, na forma do disposto no art.
211 da Constituicdo Federal, e assegurada mediante a criacdo, no &mbito de cada Estado e
do Distrito Federal, de um fundo de manutencéo e desenvolvimento do ensino fundamental
e de valorizacdo do magistério, de natureza contéabil.

§ 2° O Fundo referido no paréagrafo anterior serd constituido por, pelo menos, quinze por
cento dos recursos a que se referem os arts. 155, inciso I1; 158, inciso 1V; e 159, inciso |,
alineas "a" e "b"; e inciso Il, da Constitui¢do Federal, e sera distribuido entre cada Estado e
seus Municipios, proporcionalmente ao nimero de alunos nas respectivas redes de ensino
fundamental.

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

82 Cf.item 1.2 trabalho.
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§ 4° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustardo progressivamente, em
um prazo de cinco anos, suas contribui¢des ao Fundo, de forma a garantir um valor por aluno
correspondente a um padrdao minimo de qualidade de ensino, definido nacionalmente.

8 5° Uma proporc¢do ndo inferior a sessenta por cento dos recursos de cada Fundo referido
no § 1° sera destinada ao pagamento dos professores do ensino fundamental em efetivo
exercicio no magistério.

§ 6° A Unido aplicard na erradicagdo do analfabetismo e na manutencdo e no
desenvolvimento do ensino fundamental, inclusive na complementacdo a que se refere 0 §
3° nunca menos que o equivalente a trinta por cento dos recursos a que se refere o caput do
art. 212 da Constituicao Federal.

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

A norma contida no art. 60 do ADCT traz em seu bojo as seguintes caracteristicas:

A-) a descentralizacdo da responsabilidade da educagdo e dos recursos entre 0s estados e seus
municipios (art.60, caput);

B-) a criacdo de um fundo contabil (art.60, § 1°);

C-) a periodizacdo decenal (art.60, caput);

D-) no @mbito de cada Estado e do Distrito Federal (art.60, 81°);

E-) voltado para manutengdo e desenvolvimento do ensino fundamental e de valorizagdo do
magistério (art.60, § 1°);

F-) a complementacdo por parte da Unido para os Estados de um valor minimo nacional por aluno
nos Estados que ndo alcancarem o minimo nacional (art.60, §3°);

G-) com o objetivo de assegurar a universalizacdo do atendimento do ensino fundamental (art.60,
caput);

H-) a criacdo de uma lei regulamentadora sobre a organizacdo dos Fundos, a fiscalizacdo e controle
dos repasses financeiros (art.60, §7°).

I-) padrdo minimo de qualidade de ensino (BRASIL,1996a)

Conforme o professor Demerval Saviani (1943-), o “MEC conseguiu a proeza de assumir o
controle da politica nacional do ensino obrigatorio, sem arcar com a primazia de sua manutengdo”
(SAVIANI, 2011, p.79).

A critica do professor Demerval Saviani (1943-) supramencionada € cirurgica e pontual e
basta uma mera analise da nova redacdo do art.60 do ADCT para avalizarmos tal afirmativa.
Aumentou-se em 10% (dez por cento) a contribuicdo dos recursos vinculados para a educacao de
Estados, Municipios e Distrito Federal -de 50% (cinquenta por cento) para 60% (sessenta por cento)
- e diminuiu-se a contribuicdo da Unido de 50% (cinquenta por cento) para 30% (trinta por cento).

Fato relevante a ser discorrido é que, embora o governo federal tenha sido o responsavel
pela iniciativa e a articulagdo parlamentar para a criagdo do Fundo de Manutencgéo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) em 1998, a receita total do
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FUNDEF foi de R$13.273 bilhdes, porém a participacdo da Unido foi de R$486,6 milhdes ou 3,7 do
total. E no ano seguinte, 1999, a complementacdo foi infima, de apenas R$ 579,9 milhdes,
correspondendo a 3,8% de R$ 15.200 bilhdes. E a previsdo para o ano de 2000 néo era positiva, sendo
bancados pela Unido apenas R$634,2 milhdes, um percentual de 3,7% de um valor global de R$
17.046 bilhdes. Em outras palavras, o governo federal “fazia cortesia com dinheiro alheio” (DAVIES,
2001,p. 17).

O Fundef, como politica publica educacional, uniu dois conceitos distintos: a politica de
fundos e a vinculacdo de recursos de impostos em um mesmo documento que na Constituicdo Federal

de 1934 caminharam separados.

o Fundef, como mecanismo de financiamento, representou, inicialmente, a jungdo num
mesmo instrumento, das duas estratégias que apareceram separadas na Constituicéo de 1934:
a vinculagdo de recursos de impostos e a politica de fundos. A diretriz geral da politica de
financiamento reconciliava-se com a proposta original dos pioneiros da Escola Nova, via
Conselho diretor da ABE. o fundo, concebido para organizar os recursos vinculados, permite
que a vinculacdo cumpra seus objetivos (MARTINS,2010, p.508)

A Lei n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996 disciplinou o FUNDEF conforme previsto no
art. 60, § 7°, do ADCT. Conforme o caput do art.1° da Lei n°® 9.424/96, ficou instituido, no &mbito
de cada Estado e do Distrito Federal, o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério, tendo natureza contabil e implantado,
automaticamente, a partir de 1° de janeiro de 1998.

Nota-se que o caput do art.1° da lei 9.424/96 trouxe em seu bojo que o Fundef se tratava de
um fundo de natureza contabil. A regra geral, na administracdo publica, é respeitar o principio de
unidade de tesouraria, conforme previsdo expressa no artigo 56 da Lei n°4.320/64. A excec¢do a regra
geral é a criacdo de fundos especiais, conforme previsto no art.71 da Lei n°4.320/64. A Constituicdo
Federal de 1988 tratou de estabelecer as condic¢des para a instituicdo e funcionamento de fundos por
intermédio de lei complementar (art.165, 89°, 11).

Fundo de natureza especial tem como principal objetivo descentralizar a atividade ou ser

excecao ao principio de unidade de tesouraria, atingindo fins especificos e prioritarios a coletividade.

fundo especial é ente contébil sem personalidade juridica que emergiu para descentralizar a
aplicacdo de recursos, propiciando maior agilidade e flexibilidade no cumprimento dos
principios, regras e objetivos de recursos, em programas especiais e prioritarios, cujos
objetivos, preestabelecidos s8o de extrema importdncia para a coletividade.
(ANDRADE,2013, p.208)
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O art.1° da Lei n° 9.424/96 estipulava que o Fundef era composto por 15% (quinze por
cento) *3da parcela dos seguintes impostos:
A-) imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo (ICMS);
B-) do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal - FPE e dos Municipios — FPM
previstos no art. 159, inciso I, alineas a e b, da Constituicdo Federal, e no Sistema Tributario Nacional
de que trata a Lei n.°5.172, de 25 de outubro de 1966;
C-) da parcela do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI - exportagéo -;
D-) recursos da L.C. n°87/1996 (Lei Kandir)3.

O art. 2° da referida lei estipulava que os recursos do Fundo seriam aplicados na manutencao
e desenvolvimento do ensino (MDE), e na valorizacao de seu magistério. A distribui¢do dos recursos,
no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, entre o Governo Estadual e os Governos Municipais,
seria proporcional ao nimero de alunos matriculados anualmente nas escolas cadastradas das
respectivas redes de ensino, considerando-se as matriculas da 12 a 82 séries do ensino fundamental.

Estipulava ainda, diferenciacéo de custo por aluno, segundo os niveis de ensino e tipos de
estabelecimento, com as seguintes ponderacdes: 1/ 12 a 42 séries; 11/ 5% a 82 séries; 111 /estabelecimentos

de ensino especial e I\VV/escolas rurais.

Aurt. 2° Os recursos do Fundo serdo aplicados na manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental puablico, e na valorizacdo de seu Magistério. (Vide Medida Proviséria n® 339,
de 2006). (Revogado pela Lei n° 11.494, de 2007)

8 1° A distribuicdo dos recursos, no &mbito de cada Estado e do Distrito Federal, dar-se-3,
entre 0 Governo Estadual e os Governos Municipais, na propor¢do do nimero de alunos
matriculados anualmente nas escolas cadastradas das respectivas redes de ensino,
considerando-se para esse fim: (Vide Medida Proviséria n° 339, de 2006). (Revogado pela
Lei n° 11.494, de 2007)

I - As matriculas da 1% a 82 séries do ensino fundamental; (Vide Medida Proviséria n® 339,
de 2006). (Revogado pela Lei n° 11.494, de 2007)

§ 2° A distribuicdo a que se refere o paragrafo anterior, a partir de 1998, devera considerar,
ainda, a diferenciagdo de custo por aluno, segundo os niveis de ensino e tipos de
estabelecimento, adotando-se a metodologia de célculo e as correspondentes ponderagdes,
de acordo com os seguintes componentes: (Vide Medida Proviséria n°® 339, de 2006).
(Revogado pela Lei n® 11.494, de 2007)

I - 12 a 42 séries; (Vide Medida Proviséria n° 339, de 2006). (Revogado pela Lei n® 11.494,
de 2007)

Il - 5% a 82 séries; (Vide Medida Proviséria n® 339, de 2006). (Revogado pela Lei n® 11.494,
de 2007)

Il - estabelecimentos de ensino especial; (Vide Medida Provisdria n°® 339, de 2006).
(Revogado pela Lei n® 11.494, de 2007)

33 60% dos 25% de recursos constitucionalmente vinculados a educagéo.

34 A Lei Complementar 87 de 13 de Setembro de 1996 dispde sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal sobre
operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal
e de comunicacdo, e d& outras providéncias. (LEI KANDIR) A LC 87/96 ficou conhecida popularmente como Lei Kandir,
nome do entdo deputado federal Anténio Kandir que foi autor da proposta. A referida norma isentava do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) as exportacdes de produtos primarios e semielaborados. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Icp87.htm. Acesso em 05 mai.2021.
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IV - Escolas rurais. (Vide Medida Proviséria n® 339, de 2006). (Revogado pela Lei n°
11.494, de 2007)

§ 3° Para efeitos dos calculos mencionados no § 1°, serdo computadas exclusivamente as
matriculas do ensino presencial.

§ 4° O Ministério da Educacdo e do Desporto — MEC - realizara, anualmente, censo
educacional, cujos dados serdo publicados no Diario Oficial da Unido e constituirdo a base
para fixar a proporcdo prevista no § 1° (Vide Medida Provisoria n° 339, de
2006).(BRASIL,1996¢)

A distribuicdo dos valores devidos a cada Estado e a cada Municipio seriam calculados
utilizando a metodologia do art.2° da Lei 9.424/1996, considerando 0 montante de recursos que
formava o Fundo no &mbito de cada Estado da Uni&o e o numero de alunos do ensino fundamental
(regular e especial) atendidos pelo Estado e pelos Municipios e observado o censo educacional do
ano anterior, cujos dados seriam publicados no Diario Oficial da Unido, realizado pelo MEC. Embora
a abrangéncia do fundo fosse em todo o territorio brasileiro, a aplicacdo dos recursos era limitada a

cada Estado.

QUADRO 2: Valor Minimo Anual por Aluno do Fundef (1997/2005)

ANO 12 a 42 série 5% a 82 série/ Séries Séries Quatro Quatro séries Educacdo especial
Educacéo iniciais das | iniciais das | séries finais | finais das do ensino

Especial escolas escolas das escolas | escolas rurais | fundamental

urbanas rurais urbanas urbano e rural

1997 | R$300,00 R$300,00

1998 | R$315,00 R$315,00

1999 | R$315,00 R$315,00

2000 | R$333,00 R$ 349,65

2001 | R$363,00 R$ 381,15

2002 | R$418,00 | R$438,90

2003 | R$462,00 | R$485,10

2004 | R$537,71 | R$ 564,60

2005 R$620,56 | R$632,97 | R$651,59 | R$664,00 R$664,00

Quadro 2: Elaborado pelo autor com base na legislagédo regulamentadora.

Afinal, o que é ou ndo considerado MDE? O diploma legal que regulamenta o instituto
juridico é a Lei n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional
-LDBEN) consoante o art.70 e 71. De acordo com o art.70, s&o consideradas manutencdo e

desenvolvimento do ensino fundamental publico as despesas realizadas com vistas a consecucao dos
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objetivos basicos das instituicfes educacionais de todos os niveis, remuneracdo e aperfeicoamento
do pessoal docente e demais profissionais da educacgdo, uso e manutencdo de bens e servigos
vinculados ao ensino; aquisicdo de material didatico-escolar e manutencdo de programas de

transporte escolar, entre outros.

Art. 70. Considerar-se-d0 como de manutencdo e desenvolvimento do ensino as despesas
realizadas com vistas a consecucgdo dos objetivos basicos das instituicdes educacionais de
todos os niveis, compreendendo as que se destinam a:

I - remuneracéo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissionais da educacéo;
Il - aquisicdo, manutencdo, construcdo e conservacdo de instalagdes e equipamentos
Necessarios ao ensino;

111 - uso e manutencdo de bens e servigos vinculados ao ensino;

IV-levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao aprimoramento
da qualidade e a expansdo do ensino;

V - realizagdo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino;

VI - concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;

VII - amortizagdo e custeio de operacOes de crédito destinadas a atender ao disposto nos
incisos deste artigo;

VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e manutencdo de programas de transporte
escolar. (BRASIL,1996b)

Por exclusdo, ndo sdo consideradas despesas atividades alheias ao artigo 70 e, entre elas, a
LDB elenca as mais costumeiras no art.71. Ndo podemos olvidar que o Brasil possui uma longa
trajetdria de desrespeito a legislacdo e ao direito a educacdo como sendo um poder-dever do Estado
e um direito subjetivo do aluno, portanto, andou bem o legislador em discriminar as hipdteses mais
elementares e desvios de finalidade do objeto educacional e por conseguinte do financiamento da
educacéo.

De acordo com art.71:

Art. 71. Nao constituirdo despesas de manutengdo e desenvolvimento do ensino aquelas
realizadas com:

| - pesquisa, quando ndo vinculada as institui¢des de ensino, ou, quando efetivada fora dos
sistemas de ensino, que ndo vise, precipuamente, ao aprimoramento de sua qualidade ou a
sua expansao;

Il - subvencdo a instituicBes publicas ou privadas de carater assistencial, desportivo ou
cultural;

111 - formagdo de quadros especiais para a administracdo publica, sejam militares ou civis,
inclusive diplomaticos;

IV - programas suplementares de alimentacdo, assisténcia médico-odontoldgica,
farmacéutica e psicoldgica, e outras formas de assisténcia social;

V - obras de infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou indiretamente a
rede escolar;

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educagéo, quando em desvio de funcdo ou
em atividade alheia & manutenc¢do e desenvolvimento do ensino. (BRASIL,1996b)

Nos termos do art.3° da Lei 9294/96, os recursos do Fundo deveriam ser repassados,

automaticamente, para contas Unicas e especificas dos Governos Estaduais, do Distrito Federal e dos
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Municipios, vinculadas ao Fundo, instituidas para esse fim e mantidas na instituicdo financeira de
que trata o art. 93 da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966%.

Né&o obstante, se por um lado, a redacdo do art.3° evitou a retencdo de recursos financeiros

por parte dos Estados ao repassar automaticamente os recursos diretamente ente aos Estados e

municipios em contas Unicas e especificas, por outro, é lacunoso em relacdo aos prazos para

transferéncias dos repasses para os entes subnacionais. Tal imprecisdo poderia ser um campo minado

de conflitos federativos entre a Unido e os entes federados, porém, a omisséo do legislador é superada
com o art.69, 88 5°;6° da LDBEN.

Art. 69. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, ou 0 que consta nas respectivas
Constituicbes ou Leis Organicas, da receita resultante de impostos, compreendidas as
transferéncias constitucionais, na manutengdo e desenvolvimento do ensino publico.

(...)

85° O repasse dos valores referidos neste artigo do caixa da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios ocorrerd imediatamente ao 6rgdo responséavel pela educacéo,
observados 0s seguintes prazos:

| - recursos arrecadados do primeiro ao décimo dia de cada més, até o vigésimo dia;

Il - recursos arrecadados do décimo primeiro ao vigesimo dia de cada més, até o trigésimo
dia;

111 - recursos arrecadados do vigésimo primeiro dia ao final de cada més, até o décimo dia
do més subsequente.

8 6° O atraso da liberacdo sujeitard os recursos a correcdo monetéria e a responsabilizagdo
civil e criminal das autoridades competentes. (BRASIL,1996b)

O art.4° da lei do FUNDEF cria os Conselhos de Acompanhamento e Controle Social

(CACS) no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, com o objetivo de

fiscalizar a reparticdo, a transferéncia e a aplicacdo dos recursos do Fundo.

De acordo com o art.4°:

Art. 4° O acompanhamento e o controle social sobre a reparticéo, a transferéncia e a aplicacdo
dos recursos do Fundo serdo exercidas, junto aos respectivos governos, no &mbito da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por Conselhos a serem instituidos em
cada esfera no prazo de cento e oitenta dias a contar da vigéncia desta Lei.

§ 1° Os Conselhos serédo constituidos, de acordo com norma de cada esfera editada para esse
fim:

I - em nivel federal, por no minimo seis membros, representando respectivamente:

a) o Poder Executivo Federal;

b) o Conselho Nacional de Educacgéo

c) o Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Educacédo - CONSED;

d) a Confederag8o Nacional dos Trabalhadores em Educacdo - CNTE

e) a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo - UNDIME

f) os pais de alunos e professores das escolas publicas do ensino fundamental;

Il - nos Estados, por no minimo sete membros, representando respectivamente;

a) o Poder Executivo Estadual;

b) os Poderes Executivos Municipais;

35 Art. 93. Até o ultimo dia (til de cada més, o Banco do Brasil S.A. creditara a cada Estado, ao Distrito Federal e a cada
Municipio as quotas a eles devidas, em parcelas distintas para cada um dos impostos a que se refere o artigo 86, calculadas
com base nos totais creditados ao Fundo correspondente, no més anterior.(Revogado pela Lei Complementar n°® 143, de

2013).



71

¢) o Conselho Estadual de Educacéo;

d) os pais de alunos e professores das escolas publicas do ensino fundamental

e) a seccional da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacéo - UNDIME;

f) a seccional da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educagdo — CNTE;

g) a delegacia regional do Ministério da Educacéo e do Desporto - MEC;

111 - no Distrito Federal, por no minimo cinco membros, sendo as representacdes as previstas
no inciso 1, salvo as indicadas nas alineas b, e, e g;

IV - nos Municipios, por no minimo quatro membros, representando respectivamente:

a) a Secretaria Municipal de Educacéo ou 6rgdo equivalente

b) os professores e os diretores das escolas publicas do ensino fundamental;

¢) os pais de alunos;

d) os servidores das escolas publicas do ensino fundamental.

8§ 2° Aos Conselhos incumbe ainda a supervisdo do censo escolar anual.

8 3° Integrardo ainda os conselhos municipais, onde houver, representantes do respectivo
Conselho Municipal de Educacéo.

8 4° Os Conselhos instituidos, seja no ambito federal, estadual, do Distrito Federal ou
municipal, ndo terdo estrutura administrativa propria e seus membros ndo perceberdo
qualquer espécie de remuneracao pela participagdo no colegiado, seja em reunido ordinaria
ou extraordinaria.

§ 50 Aos Conselhos incumbe acompanhar a aplicagdo dos recursos federais transferidos a
conta do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar - PNATE e do Programa de
Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educagdo de Jovens e Adultos e, ainda,
receber e analisar as prestagdes de contas referentes a esses Programas, formulando pareceres
conclusivos acerca da aplicacdo desses recursos e encaminhando-os ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo - FNDE. (BRASIL,1996¢)

Nota-se que a rateio legis®® de controle social direto e a participacio da sociedade do
mencionado artigo encontra-se albergado dentro do documento Plano Diretor da Reforma do Estado
(PDRAE) elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado (MARE).

Né&o obstante, basta uma analise pouco mais apurada no mencionado artigo 4° para denotar
que era plausivel a letra morta da lei, sendo extremamente reduzida a capacidade fiscalizatoria dos
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social, por conta de alguns fatores.

Um primeiro ponto a ser enfatizado é que nao foi vedada a participacdo de familiares de
membros do poder executivo no CACS, o que sem sombra de ddvida, era um empecilho para a
concretude de quaisquer caracteres eminentemente fiscalizatérios.

QOutra situacdo a ser destacada é que o art.4 da Lei n° 9.424/96 ndo observou a
representatividade da sociedade civil organizada, sendo um conselho eminentemente representado
por setores oficiais.

Além disso, a lei tratou de fixar a composi¢do minima e ndo maxima de integrantes, o que
ndo impediria o poder publico, com a subserviéncia do Legislativo, de aumentar o nimero de

integrantes do Conselho.

3% A razdo da lei. Dir Espirito que inspira a lei e deve ser objeto de investigacdo dos intérpretes e comentadores que
procuram esclarecer o seu texto. Disponivel em: https://www.dicionariodelatim.com.br/ratio-legis/. Acesso em 03
mai.2022.
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A lei também n&o proibiu a participacdo de cargos em comissdo e de livre nomeacéo e
exoneracdo e nem de pessoas que, eventualmente, exercessem funcdo publica ou privada de
assessoramento para o poder publico e ou prestadores de servigo para o poder estatal.

E por derradeiro, porém, ndo menos importante, ndo garantiu nenhum tipo de estabilidade
provisoria aos integrantes do Conselho com liame com a administracdo publica. Ora, um
representante combativo do CACS, ndo possuindo nenhuma garantia no cargo/funcéo publica estaria
sujeito a toda sorte de pressdo politica em decorréncia da sua atuagédo no CACS.

Em suma, o art. 4 da lei n° 9.424/96 ndo cerceou a influéncia do poder executivo nos
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social, logo, virou apenas mais uma extensdo do
Executivo.

Embora seja importante a criagdo do CACS para a fiscalizagao dos recursos do Fundef, ndo

elimina o papel fiscalizatorio do Tribunal de Contas, consoante previsdo do art.74 da Lei n°4.320/64:

Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar normas peculiares de controle,
prestacdo e tomada de contas, sem de qualquer modo, elidir a competéncia especifica do
Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente. (BRASIL,1964)

Além disso, também compete ao Ministério Publico a legitimidade para promover inquérito

civil, acdo penal e a agdo civil publica, de acordo com art.129, incs.l, Il e I11 da CF/88.

Art. 129. S8o fungdes institucionais do Ministério Publico:

| - promover, privativamente, a acdo penal publica, na forma da lei;

Il - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos
direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessarias a sua garantia;
111 - promover o inquérito civil e a acdo civil pUblica, para a protecdo do patrimdnio publico
e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;

(...) (BRASIL,1988)

Apesar da responsabilidade de fiscalizar a reparticdo, a transferéncia e a aplicacdo dos
recursos do Fundef ser tripartite -CACS, Ministério Publico e Tribunal de Contas- ela ndo atingiu o
objetivo, pois as irregularidades detectadas no FUNDEF foram tamanhas que necessitou de anélise
de uma Subcomisséo Especial do Fundef criada por iniciativa da Comisséo de Educagéo, Cultura e
Desportos da Camara dos Deputados, em dezembro de 1999.

De acordo com o Relatério Final sobre a relatoria do deputado federal Gilmar Machado (PT-
MG), “as denuncias de irregularidades na aplicacdo dos recursos do FUNDEF sé@o de diversas
origens, tais como falhas técnicas, fraudes e irregularidades de natureza institucional e educacional e
por descumprimento da lei do FUNDEF por iniciativa da Unido” ((MACHADO, 2001, p. 4).

a) falhas técnicas (atecnias), tais como:
- desorganizacdo administrativa e contabil;
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- desconsideracdo da orientacdo dos Tribunais de Contas;

- desconhecimentos dos principios basicos de gestao financeira e técnica orcamentaria;

- insubordinacdo de despesas aos principios de economicidade e razoabilidade (sobretudo,
ao que parece, na area de transporte escolar);

- disparidade entre os dados da Secretaria de Tesouro Nacional —STN e aqueles do estado ou
municipio;

b) Fraudes e irregularidades, tais como:

- procedimentos licitatérios suspeitos (contratacdo com empresas fantasma ou inabilitadas,
simulacdo etc.);

- superfaturamento de obras, servigcos (como o transporte escolar ou a habilitacdo de leigos)
e compras;

- retencdo de descontos previdenciarios efetuados em folha;

- “Obras-fantasma” ou “reformas-fantasma”;

- “transporte escolar fantasma”, desvio de finalidade de veiculos a servigo da educagéo,
transporte de alunos em meio inadequado (carroceria de caminhéo etc.);

- cadastros ficticios de professores, escolas publicas, estudantes, destinados a aumentar o
valor minimo anual por aluno (maquiagens, “escolas-fantasma” e “clonagem” de alunos”).
- Pagamento ficticio a professores, que assinaram recibo com valor superior ao que
efetivamente receberam;

- superfaturamento na contratacdo de cursos de habilitaco e capacitacdo de professores
leigos;

- obras e reformas de salas de aula superfaturadas;

- pagamentos antecipados de obras e servicos, antes da prestacao.

No plano mais institucional e educacional, as reclamagdes e dendncias tém por objeto:

- atraso no pagamento aos professores, apesar do regular fluxo de recursos do FUNDEF
vinculados para tanto;

- aplicagdo inferior a 60% dos recursos do FUNDEF na remuneragdo do magistério em
efetivo exercicio no ensino fundamental;

- pisos salariais em desacordo com as diretrizes do CNE;

- pagamento abaixo do piso previsto no plano de carreira e abaixo do salario-minimo;

- pagamento de multas, taxas e juros de movimentagdo bancéria;

- ndo disponibilizacdo pelo Banco do Brasil de dados referentes a conta FUNDEF;

- auséncia ou atraso na prestacdo de contas a Camara de Vereadores ou Tribunal de Contas;
- inclusdo de recursos do FUNDEF, que deveria estar em conta Unica especifica, em contas
gerais do ente federativo;

- retirada de recursos da conta FUNDEF (Unica especifica) para outras contas;

- aplicagdo dos recursos em despesas que ndo podem ser consideradas como de manutencéo
e desenvolvimento do ensino (as principais ocorréncias referem-se a despesas com merenda
escolar);

- ndo aplicacao de pelo menos 60% em remuneracdo e valorizacdo do magistério do ensino
fundamental publico;

- inexisténcia ou ndo-aplicacdo de plano de cargos e carreira;

- inexisténcia ou falta de condic@es de trabalho dos conselhos de acompanhamento e controle
social,

- falta de informacGes aos conselhos;

- desvio de recursos da conta do FUNDEF para outras contas, inclusive contas mantidas pelo
Banco do Brasil;

- aquisicdo e manutencédo de veiculos alheios aos interesses do ensino;

- utilizacdo de recursos da parcela de 60% do FUNDEF para capacitacdo de professores ndo-
leigos;

- utilizacdo dos recursos para pagamento de professores de outros niveis de ensino ou
desviados para o exercicio de fun¢des que ndo sejam de magistério;

- pagamento de aposentados com a parcela de 60% do FUNDEF.

Finalmente, no tocante ao proprio Ministério da Educacéo, a reclamacgéo que frequentemente
se ouve é que esse 0rgdo descumpre abertamente a Lei do FUNDEF (art. 6°, caput e § 1°) no
que se refere ao estabelecimento do valor minimo nacional por aluno, supostamente no
intuito de reduzir ao maximo a complementagao de recursos que, por lei, incumbe a Unido.
Atrasos nos repasses dos recursos contribuem para que muitos municipios sejam forgcados a
desonrar compromissos assumidos, complicam o planejamento de agdes de governo,
prejudicam a programacdo orcamentaria municipal. (MACHADO, 1999, p. 4-6)
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O relatorio final foi denso e entre outros apontamentos “recomenda a instauracéo célere de
uma Comissdo Parlamentar de Inquérito para detectar aqueles que desviam recursos da educagéo,
cometendo um crime contra a infancia brasileira e o futuro do Pais” (MACHADO, 1999, p. 20).

Em relacdo a aplicacdo do FUNDEF, foram apontadas uma infinidade de irregularidades e
fraudes em 359 cidades de 19 estados brasileiros, e apesar da gravidade das denuncias, a Comissao
Parlamentar de Inquérito melancolicamente ndo saiu do papel.

De acordo com o Relatdrio Final, havia uma relacéo de 68 inquéritos policiais instaurados
pela Policia Federal sobre o FUNDEF em que se apontavam as seguintes irregularidades: alunos
fantasmas, notas fiscais frias, fraudes licitatorias, quantitativos de materiais didaticos incompativeis
com o numero de alunos e até ligacdo nas fraudes com o crime organizado, segundo Machado (2001).

Em relacdo as denuncias por fraudes e méa gestdo de recursos publicos que constaram do
Relatério Final, cerca de 80% dos municipios denunciados por ma gestdo e 87% daqueles
denunciados por fraude concentram-se na Regido Nordeste (embora esta regido possua apenas 32%
dos municipios do pais) e em estados que recebiam complementacdo de verbas da Unido, pois ao
manipular matriculas fantasmas, um municipio ndo estaria tirando recursos de outros municipios de
seu estado, e sim, aumentando o fluxo de recursos da Unido para esse estado. Com isso ndo haveria
estimulo para que estado e municipios do mesmo Estado fiscalizassem e pressionassem uns aos
outros, de acordo com Mendes (2022).

A E.C. n°14/96 alterou o art.60 do ADCT e estipulou no § 4° que os entes que compdem a
federacdo deveriam ajustar progressivamente, em um prazo de cinco anos, suas contribuicdes ao
Fundo, de forma a garantir um valor por aluno correspondente a um padrdo minimo de qualidade de
ensino, definido nacionalmente.

Com o intuito de regulamentar o preceito previsto na E.C. n°14/96, a LDBEN tratou de
conceituar o CAQi no &mbito do Fundef. Nesse sentido, conforme definido pelo art.74 e inc. 1X do
art.4, o CAQi deveria abranger padrdes minimos de qualidade de ensino, definidos como a variedade
e quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento do processo de
ensino-aprendizagem, baseado no calculo do custo minimo por aluno, capaz de assegurar ensino de
qualidade, calculado pela Unido ao final de cada ano, com validade para o ano subsequente,
considerando variag0es regionais no custo dos insumos e as diversas modalidades de ensino.

Por sua vez, o art.13 da Lei 9.424/1996 definiu que 0s ajustes progressivos de contribuicfes

dos valores que compdem o CAQI deveriam observar os fatores de ponderacdo®’ e considerar itens

37 De acordo com o art.2° da Lei n.° 9424/96 os fatores de ponderagdo sdo 04 (quatros):
A-)1 a 4 séries;

B-)5 a 8 séries;

C-) estabelecimentos de ensino especial;
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como a capacitacdo permanente dos profissionais da educacdo, jornada de trabalho que incorpore
horas de trabalho pedagogico, a complexidade de funcionamento da unidade escolar, bem como a
localizagdo e atendimento da clientela, 0 nimero minimo e maximo de alunos em sala de aula e a

busca de aumento do ente governamental do padrao de qualidade do ensino promovido.

Art. 13. Para o0s ajustes progressivos de contribuicdes a valor que corresponda a um padréo
de qualidade de ensino definido nacionalmente e previsto no art. 60, § 4° do Ato das
Disposigdes Constitucionais Transitdrias, serdo considerados, observado o disposto no art.
2°, § 2°, 0s seguintes critérios:

| - estabelecimento do nimero minimo e méaximo de alunos em sala de aula;

Il - capacitagéo permanente dos profissionais de educagéo;

111 - jornada de trabalho que incorpore os momentos diferenciados das atividades docentes;
IV - complexidade de funcionamento;

V - localizacéo e atendimento da clientela;

VI - busca do aumento do padréo de qualidade do ensino.

Né&o obstante, nem 0 CAQi e nem o Valor Aluno Ano (VAA- nacional) foram devidamente
assegurados no ambito do Fundef. De acordo com Pinto, JMR (2007), embora a legislacdo do
FUNDEF estabelecesse que o valor minimo ndo poderia ser inferior, inicialmente, a média nacional
do valor por aluno daquele fundo, garantindo-se que, a partir de 31 de dezembro de 2001, o valor
minimo nacional deveria garantir um padrdo minimo de qualidade de ensino, estes dois principios
nunca foram devidamente cumpridos.

A politica educacional adotada pelo FUNDEF promoveu ainda dois aspectos: a afluéncia de
recursos publicos no ensino fundamental com prejuizo relevantes para os outras ciclos e modalidades
que constituem a educacao basica e a descentralizacdo vertical da responsabilidade educacional do
ensino fundamental dos estados para as prefeituras.

Em 1991 os municipios eram responsaveis por 35% das matriculas do ensino fundamental;
em 2006, os municipios respondiam por cerca de 60% da quantidade de matriculas e no Nordeste
esta taxa alcangou 77% das matriculas, de acordo com Pinto, JMR (2007).

De acordo com estudo de Bremaeker: “quando efetuado o balanco entre os créditos e
deducgbes a conta do FUNDEF 39,3% dos Municipios brasileiros perdem recursos, principalmente
aqueles de pequeno porte demografico, que representam 71,0% deste conjunto”
(BREMAEKER,2003, p.34)

Explica o eminente autor supramencionado:

que isso ocorre por conta que em relacdo aos recursos oriundos do Fundo de Participacéo
dos Municipios (FPM), os Municipios de pequeno porte demografico recebem um valor “per
capita” bem mais elevado que os demais e conforme o aumentando o quantitativo
demografico dos Municipios, o valor “per capita” vai se reduzindo. Este fato se deve a que,

D-) escolas rurais.



76

ao receberem os recursos do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), os Municipios
de pequeno porte demografico recebem um valor “per capita” bem mais elevado que oS
demais: R$ 1.092,54 para os Municipios até 2 mil habitantes; R$ 514,65 para os Municipios
com populagdo entre 2 mil e 5 mil habitantes; e R$ 276,31 para os Municipios com populagao
entre 5 mil e 10 mil habitantes. Em outras palavras, a l6gica do FPM € a de entregar mais
recursos para os Municipios de menor porte demogréafico, justamente pelo fato de que, em
sua quase totalidade, estes Municipios sdo de base econdmica rural e, portanto, sem grandes
possibilidades de efetuar uma razoavel receita tributaria, ja que sdo dados aos Municipios
impostos de natureza eminentemente urbana (...) Na pratica o que acontece é uma
transferéncia de recursos dos Municipios de menor porte demografico para aqueles de
médios e grandes portes demograficos, contrariando a ldgica social.”
(BREMAEKER,2003,p.34)

Note que 0s municipios brasileiros que perdiam recursos com o Fundef eram principalmente
aqueles de pequeno porte demogréfico, por conta da l6gica de a lei do Fundef pautar-se pelo nimero
de matriculas, ao passo que, o Fundo de Participacdo dos Municipios adota a l6gica de disponibilizar
um valor maior aos municipios de menor porte demogréafico que possuem base econémica rural e
potencialmente sem grandes possibilidades de gerar grandes receitas tributarias que municipios
maiores.

Ora, um municipio com 1.000 alunos possui 0 mesmo custo operacional de um municipio
maior que opera com 2.000 mil alunos, porque, em termos de custos financeiros -respeitadas as
variantes regionais- tanto faz contratar um professor para lecionar para 15 (quinze), 20 (vinte) ou 28
(vinte e oito) alunos. N&o obstante, o Fundef parecia ignorar tal discrepancia e operava com 0 mesmo
valor per capita. Se a légica do FPM fosse adotada no Fundef, o municipio com menor quantidade
de matriculas receberia um fator moderador maior para viabilizar as suas atividades operacionais.

O art. 60, 83° do ADCT, de acordo com a nova redacdo estabelecida pela Emenda
Constitucional n.14/96, instituia que quando os Fundos Contabeis estabelecidos no ambito de cada
Estado e no Distrito Federal, ndo tivesse alcancado o minimo definido nacionalmente do valor por
aluno, caberia a Unido o dever de complementar os recursos do Fundef até atingir o minimo definido
nacionalmente.

Entretanto, entre o Brasil legal e o Brasil real, existe uma lacuna abissal e ndo foi o que
aconteceu efetivamente. A Unido deixou de complementar os Fundos Contabeis no ambito dos
Estados e do Distrito Federal em valor superior a R$ 30 bilhdes no periodo de 1998 a 2006, de acordo

com Davies:

Essa irregularidade, reconhecida no relatorio do GT criado pelo MEC em 2003, significou
que ele deixou de contribuir com mais de R$ 12,7 bilhdes de 1998 a 2002 (Brasil, MEC,
2003). Como essa irregularidade continuou de 2003 a 2006, a divida do governo federal com
0 FUNDEF, tendo em vista a Lei n. 9.424, alcancard um valor em torno de R$ 30 bilhGes até
o final de 20086, pois, segundo o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em seu relatério sobre
as contas da Unido em 2004 (Brasil, TCU, 2005), a complementacdo deveria ter sido em
torno de R$ 5 bilhdes s6 em 2004, ndo de R$ 485 milhdes, se 0 governo tivesse calculado o
valor minimo conforme manda a Lei n. 9.424. Com base nisso, podemos estimar que a
complementacdo devida s6 no governo Lula terd alcancado R$ 20 bilhdes (4 x R$ 5 bilhdes),



77

que, acrescidos aos R$ 12,7 bilhdes néo aplicados pelo governo de FHC, totalizariam mais
de R$ 30 bilhdes. (DAVIES, 2008, p.27)

A Complementagéo do Fundef pela Unido foi incapaz de equalizar a disparidade entre os
estados brasileiros. O valor/aluno do estado de S&o Paulo foi superior ao dobro dos recursos de 06
(seis) estados da Unido que tiveram valores por aluno inferiores a R$ 70,00 (setenta) reais/més e em
11 (onze) estados da federacéo, os valores foram inferiores a R$ 100,00 (cem) reais, que era 0 VAA-

Nacional previsto para o ano/base de 2006.

(...) é a grande disparidade entre os estados da Federagdo. Mesmo desconsiderando o valor
de Roraima, que, por ter baixa densidade populacional, distorce um pouco a média, o
valor/aluno de S&o Paulo é superior ao dobro daquele praticado pelos estados de Maranhao,
Para, Alagoas, Bahia, Ceard e Piaui. A segunda constatacdo quanto ao FUNDEF € que ele
propiciou valores por aluno muito reduzidos. Basta dizer que em 11 estados (MA, PA, AL,
BA, CE, PI, PB, PE, AM, GO, MG) da Federagdo ele disponibilizou recursos mensais
inferiores a R$ 100 por aluno, e em 6 estados (MA, PA, AL, BA, CE, PI) esses valores foram
inferiores a R$ 70/més. Mesmo considerando o valor médio do FUNDEF, que em 2006 foi
de cerca de R$ 100, quantia que, segundo a Emenda Constitucional n. 14 que criou o fundo,
deveria ser o0 valor minimo nacional (PINTO, JMR, 2007, p.884-886)

Conforme Davies (2008) a Unido deixou de complementar o Fundef com cerca de R$ 30
bilhdes até o final de 2006. O governo federal, além de ndo contribuir financeiramente de modo
adequado para a efetivacdo do Fundef, criou diversos mecanismos fiscais para desvincular recursos
vinculados e entre eles, retirava recursos da educagdo. Primeiro com o Fundo Social de Emergéncia
(FSE), depois com Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) e por Gltimo, com a Desvinculacdo de
Receitas da Unido (DRU).

A Emenda Constitucional de Revisdo n° 1, de 1 de margo de 1994, acrescentou os arts. 71,
72 e 73 ao ADCT, criando o Fundo Social de Emergéncia (FSE), desvinculando 20% (vinte por
cento) do produto da arrecadacdo de todos os impostos e contribuigdes da Unido, incidindo
diretamente sobre as receitas vinculadas ao ensino, conforme art.72, 83° do ADCT e tinha como
proposta o saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e a estabilizagdo econémica, nos
exercicios financeiros de 1994 e 1995.

A manobra governamental, que era provisoria, através da E.C. n° 10 de 4 de margo de 1996,
passa a ser intitulada como Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF), prorrogado até 30 de junho de 1997,
sofrendo uma nova prorrogacéo por intermédio da E.C. n°17 de 27 de novembro de 1997 até 31 de
dezembro de 1999.

A Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU) foi criada pela E.C. n°27 de 2000 e assim
como as suas antecessoras, tinha como objetivo desvincular recursos vinculados no periodo de 2000
a 2003 como meio de promover saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de estabilizagdo

econémica. O art.76 do ADCT passou a ter a seguinte redacao:
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Art. 76. E desvinculado de 6rgéo, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a 2003, vinte por
cento da arrecadagdo de impostos e contribuicdes sociais da Unido, ja instituidos ou que
vierem a ser criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.
(BRASIL,2000)

Do mesmo modo que os anteriores -FSE e FEF- a DRU também foi objeto de prorrogacéo
por intermédio de emendas constitucionais propostas pelo governo de Fernando Henrique Cardoso e
Luis Inécio Lula da Silva (E.C. n°42 de 19 de dezembro de 2003 e E.C. n°56 de 20 de dezembro de
2007), ampliando os efeitos fiscais para a educacéo pelo menos até o exercicio de 2010 (por forca da
E.C. 59/2009).%8

De acordo com Davies (2008), a DRU desvinculava 20% dos impostos federais, o que
permitia que a Unido aplicasse 14,4% da receita de impostos em MDE e ndo 18%. Além disso, o
governo federal, através de artificio fiscal, calculava os 20% sobre a receita bruta, ndo sobre a receita
liquida, ou seja, a receita que ficava com o governo federal apos as transferéncias constitucionais
para 0s entes subnacionais. Dessa forma, a educacao sofre um duplo prejuizo.

Cabe entdo compreender como a Unido conseguiu fazer prevalecer sua vontade legislativa
gerando aumento de responsabilidades, sem a adequada contribuicdo financeira em grau de
equivaléncia aos demais entes que compdem o Pacto Federativo. Afinal de contas, qual a real
vantagem do FUNDEF para os Estados e Municipios?

Um ponto a ser mencionado é que o Constituinte Originario ndo criou mecanismos especiais
para aprovacdo de matérias que envolvam o status quo federativo na Constituicdo Federal de 1988,
bastando a Unido ter ampla maioria nas duas Casas Legislativas para conseguir impor aos Estados e
Municipios a sua politica governativa. Foi exatamente o que aconteceu com o0 FUNDEF. De acordo
com ARRETCHE:

O contrato original de 1988 ndo previu nenhum processo decisdrio distinto para matérias
legislativas que envolvam o status quo federativo. Isto &, iniciativas legislativas que afetam
interesses dos entes federativos tém as mesmas regras de tramitacdo que qualquer outro tipo
de matéria nas arenas legislativas federais. Portanto, os formuladores da Constitui¢do nao
parecem ter previsto instituices politicas que impusessem prote¢des especiais as iniciativas
de revisdo da distribuicdo original de competéncias de 1988. (...)Em outros termos, o fato de
gue tenham sido aprovadas 21 emendas constitucionais que afetaram o status quo federativo
- das 23 PECs com esse conteldo votadas na Camara dos Deputados - revela que ndo ha
obstaculos institucionais de grande monta para aprovar emendas constitucionais no Brasil,
mesmo quando seu conteddo ‘“expropria direitos das unidades constituintes".
(ARRETCHE,2009, p.411)

38 A Proposta de Emenda Constitucional n°96/A de iniciativa da Senadora Ideli Salvatti (PT/SC) estipulava a redugéo
progressiva, a partir do exercicio de 2009, do percentual da Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) incidente sobre
os recursos destinados a manutencéo e ao desenvolvimento do ensino. A EC 59 de 11 de novembro de 2009 acrescenta
0 §3° ao art.76 do ADCT que passa a ter a seguinte redacao:“§ 3° Para efeito do calculo dos recursos para manutencao e
desenvolvimento do ensino de que trata o art. 212 da Constituicdo, o percentual referido no caput deste artigo sera de
12,5 % (doze inteiros e cinco décimos por cento) no exercicio de 2009, 5% (cinco por cento) no exercicio de 2010, e nulo
no exercicio de 2011.até 31 de dezembro de 2011,
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Em suma, em vez de a Constituicdo Federal de 1988 gerar uma federagcdo com limitagdes
de poder & Unido, o Constituinte Originario limitou o poder legislativo dos governos subnacionais,
ao passo que atribuiu poderes amplos jurisdicionais a Unido.

Uma outra hipotese em relacdo a facilidade com que fora imposta a vontade da Uni&o no
Fundef, foi que o aumento de receitas propiciado pelo Fundef aos municipios interessava aos
gestores municipais e por sua vez, os estados entenderam que a reducdo dos alunos atendia aos seus
interesses. Um terceiro fator associado aos anteriores € a auséncia da comunidade escolar no

processo de implantacdo da descentralizacdo da competéncia educacional.

Esta mudanca desencadeada pelo FUNDEF no padréo de divisdo de responsabilidades,
contudo, no nosso entendimento, pouco contribuiu para aumentar a eficiéncia de gestao do
sistema e menos ainda a qualidade do ensino Em geral, ndo houve consulta & comunidade
escolar e os critérios de decisdo foram essencialmente monetérios: de um lado, os estados
querendo reduzir seus alunos, de outro os municipios querendo ampliar suas receitas. A
preocupacao com a qualidade do ensino esteve, em geral, ausente em boa parte dos convénios
de municipalizacdo. A maneira apressada como se deu 0 processo gerou um grande
desperdicio na alocacao dos profissionais do magistério (PINTO, JMR,2007, p.880)

Os gestores publicos estavam preocupados tdo somente com a ampliacdo de receitas que
potencialmente o Fundef possibilitaria. Ndo se questionou a real eficacia de gestdo do sistema e
menos ainda, se haveria garantias de melhoria na qualidade do ensino. Evidentemente, facilitou a
aceitacdo do Fundef no Congresso Nacional, haja vista a base de sustentacdo dos parlamentares ser
favoravel a medida.

O resultado desse processo de descentralizacdo vertical da competéncia educacional foi a
geracdo de impactos negativos no pacto federativo, em especial, na distribuicéo tributaria de estados
e municipios, pois os entes federados com menores receitas liquidas de impostos assumiram
responsabilidades maiores do que os mais ricos, fato acentuado ainda mais nos estados mais pobres
da Uniéo.

Conforme Pinto,JMR (2007), apesar do nimero de matriculas na educacdo basica dos
municipios tenham sido maior que aquela apresentada pelos estados, sua receita liquida de impostos
era bem inferior a dos estados (cerca de trés quartos), o que indica uma fragilidade do sistema de
financiamento. Quando € observada esta distribui¢do nas diferentes regides do pais, a situacao fica
ainda pior, pois em estados como MA, CE, AL e PA (exatamente aqueles nos quais o investimento
por aluno € minimo), verifica-se que os governos estaduais, embora tenham 1,5 vez mais recursos

de impostos que 0s governos municipais, sdo responsaveis por menos da metade dos alunos.

2.4 O Fundef e a Valorizacao do Magistério
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Uma das principais bandeiras do governo de Fernando Henrique Cardoso para aprovacao
do Fundef estava na promessa da valorizacdo do magistério. Alids, no proprio nome do Fundef -
Fundo de Manutenc¢éo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagcdo do Magistério
- estava presente tal assertiva.

Na exposicdo de motivos n°® 273, de 13 de outubro de 1995, enviada ao Presidente da
Republica pelos Ministros de Estado da Educagdo e do Desporto, da Justica, da Administracdo
Federal e Reforma do Estado, do Planejamento e Or¢camento da Fazenda (interino) estava delineado
que era preciso romper com o ciclo vicioso de salario baixo, formacao deficiente do professorado e

baixo desempenho dos alunos.

No contexto do desafio da universalizacéo e, especialmente, da melhoria da qualidade do
ensino fundamental obrigatério, a situacdo do magistério é particularmente preocupante. O
ciclo vicioso "baixo salério - baixo desempenho - formacdo insuficiente", precisa ser
rompido.

Mais uma vez, a limitacéo dos recursos, que por sua vez limita a capacidade remuneratdria
de Estados e Municipios, € um fator importante, mas certamente ndo o Unico. A auséncia
de carreiras bem regulamentadas, a dispersdo das escalas salariais, a falta de critério para
um correto dimensionamento dos quadros sdo outros fatores relevantes a merecer
consideracao.

Certamente que ndo incumbe ao Governo Federal estabelecer regras de carreira e de
remuneracao para os servidores dos governos subnacionais. No entanto, parece claro que a
Unido deve oferecer estimulos para um correto equacionamento dessa questéo.

No que se refere aos niveis de remuneragdo, é preciso que se tenha consciéncia de que a
Educacdo é, por sua natureza, um setor "intensivo de mao-de-obra", ou seja, a despeito dos
avancos tecnoldgicos, a educacao escolar da crianca e do jovem ainda dependerd, por muito
tempo, da presenca do professor em sala-de-aula. Um professor que precisa estar ndo
apenas preparado, mas também motivado para o exercicio do seu magistério.

Além disso, na concep¢do de uma educacdo fundamental democrética, o profissional do
magistério deve ser alguém com suficiente qualificacdo para o exercicio do dialogo e da
interacdo com a comunidade, capaz de aferir os anseios dessa comunidade e de dar
respostas adequadas, na perspectiva da Educacéo, e ndo de uma mera prestagdo de servico,
muitas vezes de natureza estritamente assistencial, que ndo é o papel especifico da escola.
Atrair e reter no magistério um profissional com estas caracteristicas implica atribuir-lhe
uma remunerac¢do condigna, no contexto social em que atua. O que se observa hoje, no
entanto, é que a realidade salarial do magistério da escola fundamental, especialmente nos
sistemas municipais, nada tem a ver com aquele contexto. A limitagdo de recursos fiscais
faz com que se estabeleca um perverso esquema de nivelamento “por baixo" dos salarios,
isto é, nenhum Municipio estabelecerd salarios mais altos, ainda que pudesse, se 0s
Municipios vizinhos, ou o proprio Estado, pagam salarios mais baixos. Ou, no outro
extremo, tendo recursos disponiveis e responsabilidade por uma rede extremamente
reduzida de atendimento educacional, 0 Municipio se permite uma escala salarial
desproporcionadamente elevada no contexto do Estado.

Esta claro que distorcdes dessa natureza ndo poderdo ser corrigidas por meio de disposic6es
constitucionais. No entanto, a proposi¢do que se faz, que visa a atingir apenas a questdo da
distribuicdo mais equitativa da capacidade de investimento, permitira que Estados e
Municipios possam rever suas praticas de remuneracao dos profissionais do magistério, Os
estudos conduzidos pelo Ministério da Educacdo e do Desporto mostram que, a partir de
uma nova modalidade de vinculagdo dos recursos fiscais para a Educacdo, seré possivel
induzir politicas de remuneracdo do magistério nos Estados e Municipios mais
consentaneas com a relevancia social desses profissionais. (BRASIL, 1995, p. 7-10)

De acordo com o signatarios do documento supramencionado, os problemas envolvidos na

valorizacdo do magistério perpassavam os limites da esfera de competéncia da Unido, pois embora
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reconhecessem que 0s recursos disponiveis eram insuficientes para valorizagdo do professorado, que
os valores de recursos fiscais disponibilizados estivessem interligados com a capacidade
remuneratoria dos entes subnacionais, esses fatores ndo eram 0s Unicos para obter sucesso, pois
outros motivos, tais como a auséncia de carreiras bem regulamentadas, regras de carreira e de
remuneracao e a limitacao de recursos fiscais viabilizavam um achatamento dos salarios -nivelando
sempre por baixo. Portanto, a solucdo desses problemas era também crucial para atingir uma
educacdo de qualidade e valorizagdo do magistério.

Ressalta-se que o art.7° da Lei n°9.424/96 -Fundef- assegura 60% dos recursos do fundo

para a remuneracao dos profissionais do magistério em efetivo exercicio.

Art.7° Os recursos do Fundo, incluida a complementacdo da Unido, quando for o caso, serdo
utilizados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, assegurados, pelo menos, 60%
(sessenta por cento) para a remuneracdo dos profissionais do Magistério, em efetivo
exercicio de suas atividades no ensino fundamental publico. (BRASIL,1996¢)

Importante salientar que a lei trouxe um aspecto relevante: o uso do recurso do fundo deveria
ser usado para profissionais do magistério que exercessem atividades de docéncia ou que ofertassem
suporte pedagdgico em atividades correlatas (dire¢do, coordenacéo, supervisdo) em efetivo exercicio
e ndo para profissionais do magistério que, permanentemente e ou transitoriamente, ndo estivessem

exercendo o seu labor na area da educacdo, em desvio de funcéo em atividades alheias ao magistério

ou aposentados. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) emitiu o seguinte parecer:

Consulta acerca da possibilidade de utilizacdo de recursos integrantes da parcela de 60% do
Fundef, de que trata 0 § 5° do art. 60 do ADCT e o art. 7° da Lei n® 9.424/96, para remunerar
profissionais da area de suporte pedagdgico. Profissionais de magistério. Abrangéncia do
termo, segundo a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo. Possibilidade juridica de incluir
essas despesas no limite constitucional e legal de 60% do Fundef. Necessidade da
observancia do entendimento dos respectivos Tribunais de Contas, quando ndo se tratar de
recursos transferidos pela Unido. Encaminhamento de cépias. Arquivamento. (TCU -
PLENO, Relator: BENJAMIN ZYMLER, Data de Julgamento: 21/01/2004)

Assim, o permissivo legal obriga os entes subnacionais - Estados, Distrito Federal e os
Municipios- a assegurar 60% dos recursos totais do fundo para a remuneracdo dos profissionais do
magistério em efetivo exercicio. Ora, trata-se de uma garantia minima e ndo maxima do gestor
publico, embora a propria exposicdo de motivos da Lei do Fundef compreendesse que o nivelamento

da remuneracdo do professorado era para baixo.

Os problemas da qualidade do ensino (vistos como problemas de eficiéncia do ensino)
comecgaram a ser transpostos de uma discussdo publica, estrutural, politica e estatal para uma
discussdo estritamente pedagdgica, técnica, metodoldgica, escolar e administrativa,
provenientes da ma formacédo docente, da falta do uso de metodologias de ensino adequadas,
da falta de fiscalizacdo popular e da ineficiente gestéo e financiamento da escola pela Unido,
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gue supostamente gastaria bastante com educacéo, mas de forma ndo focalizada e de modo
ineficiente. (...)Outro ponto a ser destacado é que a palavra remuneragdo foi associada a
expressdo condigna, que se refere ao merecimento, a proporcionalidade, ao mérito do
profissional, centrando-se mais na valorizagdo do profissional do que da profissdo docente.
O termo condigno (sindnimo de “proporcional ao mérito” e “merecido”), associado na Lei a
palavra remuneracdo, pressupunha a existéncia de méritos diferenciados no magistério, a
serem medidos conforme os critérios de desempenho, de iniciativa de formacdo e de
dedicacdo exclusiva previstos nos Planos de Carreira. Assim, focando mais o professor do
que a profissdo magistério, a concepcdo legal de docente, em termos de remuneracao,
aproximava-se mais do seu carater individual do que do coletivo, privilegiando mais a pessoa
(e, consequentemente, o tdo criticado “isolamento docente™!), isto é, suas capacidades, suas
competéncias, seus méritos, seu empenho, sua “responsabilidade” etc., do que a atuacdo, o
potencial, a mobilizacéo, a divisdo de problemas, a ajuda mutua, a forga coletiva etc. de seu
grupo (RAMOS,2009, p.4-5).

Nesse sentido, de acordo com a analise governamental, o problema da educacéo brasileira
ndo estava diretamente associado a quantidade insuficiente de recursos destinados ao financiamento
da educacgdo, mas a qualidade dos gastos. Logo, a qualidade do ensino estava diretamente ligada a
produtividade do trabalho escolar, a formacao docente, ao uso de metodologias de ensino adequadas,
a gestdo escolar e ao dispéndio ineficiente de recursos.

Assim, o foco ndo esta na profissdo magistério, mas no professor, aproximando-se mais do
seu caréter individual do que do coletivo, privilegiando mais a pessoa, isto €, suas capacidades, suas
competéncias, seus méritos, seu empenho, sua responsabilidade, do que a atuacdo, o potencial, a
mobilizacao, a divisdo de problemas, a ajuda mutua, a forca coletiva de seu grupo, conforme Ramos
(2009).

De acordo com estudo do MEC o Fundef atingiu o objetivo de alavancar positivamente a

remuneracao dos professores e a formacdo docente, principalmente nas regides Norte e Nordeste,
(MEC,2001).

QUADRO 3: Estimativa de remuneracdo média ponderada dos professores do Ensino Fundamental
com carga horaria de 40h semanais, por tipo de rede de ensino, nivel de formacdo e regido
Dezembro/1997 e Junho/2000.

Tipo deINiveI de Formacdo do Professor

Regiao ReciEdQIFund.Incompleto Fund. Completo lltlﬂigglallidadl\:él\cljci)?r;al Licenciatura Plena Total (*)
Ensino
IDez- [dun- |var |Dez-97 [Jun- |var [Dez- Pun-00 [Var |Dez-97 [Jun-00 [var |Dez- Jun-  [Var
97 00 % 00 % 97 % % 97 00 %
Mun 302 351 |16,4 |314 518 04,8 410 561 36,7 [821 985 20,0 447/ 593 32,7
N Est 330 |484 0,8 |300 463 [51,1 |44/ 040 43,2 |/80 963 241 519 /16 |36,0
Total 356 458 |28,7 313 [509 [62,8 425 [590 38,9 |//8 [9/3 25,1 J/8 646 |[35,1
vun [l1/8 [ZY95 [ob,0 |1bb 524 95,5 [£8Y [oL4 4,5 loZb 824 S1,6  Js0Y 020 70,2
NE Est 350 669 [90,9 |255 451 |/77,0 |442 598 35,2 |522 (22 38,4 /3 049 |3/,2
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Total [178 [305 |71,1 |168 |326 [94,3 |344 [528 [53,5 660 [/63 36,3 354 [565 [59,6

viun @46 b3/ [20,5 |4Y4 oo/ 14,7 JoUs [1L.005 25,1 |[1.2b8 [L.031 |20,/ [J1.Uo5Z2 J1.291 |22,/

SD Est [ND |[ND |[ND |00 [83T [66.2 [899 [996 |[10,8 |1.125 [1.554 |38,1 |1.074 [1.335 [24.3
Total K46 [537 |20,5 |498 763 53,2 |867 [1.000 [15,3 |1.165 |1.545 32,6 J1.065 |1.317 |23,7
MUn_ B16 [486 |16,9 |96 [068 [34,7 [o69 [858  |28,Z 955 [L.168 22,3 |756  [955 |26,3
S ESt [ND |[ND |ND |[ND |ND |ND 558 [p44 [I5,5 811 [954 [1/,/ /4L g6/ |1/,0
Total 416 |486 [16,9 |496 063 |34,/ |634 300 26,2 855 1.030 |20,4 /49 915 22,2
MUn_ |36/ [A57 |24.6 |3/8  |p2/ |39,6 493 [oU6  |22,9 |/50 [L.00Z [33,06 [p48 |/11 |29,/
CO Est 490 [548 [11,9 [364 [564 [54.9 [593 |718 |21,0 [924 [1.186 |28,3 [|7/63 [951 [24.6
Total K05 495 [22,2 |[377 528 40,1 552 |67/1 21,5 |880 1.141 |29,/ [682 863 [26,5
Mun 213 [319 |49,0 |24/ 391 [58,3 486 [ob2 56,3 |1.0/79 [1.299 J20,4 20 3260 33,2
BR

Est 333 P01 50,4 |[345 583 [68,9 |6/9 |/88 16,1 |965 |1.266 [31,2 B34 [1.044 |25,2

Total 241 |361 J49,8 251 |403 [60,5 |5/78 [/10 [22,8 |1.005 [1.27/8 [27,2 |/17 |929 [29,6

Fonte: MEC (Balango do FUNDEF 1998 — 2000),2001, p.43.

Nesse ponto, o Fundef como politica pablica resultou em aumento exponencial da
remuneracdo média dos professores das redes publicas -nivel Brasil- em 29,6% no periodo entre
dezembro de 1997 e junho de 2000. Ademais, a remuneracdo média dos professores com Nivel Médio
Completo na modalidade Normal das redes municipais de ensino que, em dezembro de 1997 era de
R$ 578,00 para a jornada de 40 horas, passou a R$ 710,00 em junho de 2000, um aumento referencial
de 22% e os professores detentores de Curso Superior Licenciatura Plena passaram de R$ 1.005,00
para R$ 1.278,00 no mesmo periodo para jornada equivalente. O aumento salarial ndo foi
proporcional em todas as regides do pais, nota-se um percentual significativo de aumento da
remuneracao na regido Nordeste, alcancando uma elevacdo média total de 59,2 %, sendo 70,2% na
rede municipal e de 37,2% na rede estadual. Por outro lado, na Regido Sul, a remuneracdo média dos
professores teve um aumento total de 22,2% Mec,(2001).

Em relacdo a formacdo do professorado em nivel Médio (modalidade Normal) e com nivel
Superior (Licenciatura Plena) — representavam, em junho de 2000, cerca de 49% e 35%,
respectivamente, do total de professores do Ensino Fundamental e os indices de crescimento foram
parecidos, cerca de 11,5%, em relacdo aos numeros de dezembro de 1997. No periodo analisado,
houve melhora na diminuicdo do numero de professores leigos, com formacdo até o Ensino
Fundamental, que representavam 6,3% do total lecionando no conjunto das redes publicas do pais.
Em junho de 2000, essa proporcéo ja estava reduzida a apenas 3,1%. Comparando-se 0s periodos,
constatou-se que, na regido Norte, houve um decréscimo proximo a 51% e, no Nordeste, da ordem
de 45%, sendo essas as duas regides que tiveram maiores quedas no numero de professores com
formacé&o limitada ao Ensino Fundamental completo e incompleto, Mec (2001).

Em que pese que o relatério do Ministério da Educacdo e Cultura seja fonte de informacéo

oficial, as pesquisas de Anuatti; Fernandes; Pazello (2004) e Semeghini (2001) corroboram com o
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impacto do Fundeb sobre a valorizacdo do magistério.

De acordo com Semeghini :

Em resumo, os dados disponiveis confirmam a melhoria nos niveis salariais médios do
professorado. Os reajustes foram maiores nas redes municipais em todas as regifes, o que é
ainda mais significativo, levando-se em conta que foi nessas redes que aumentou
substancialmente o nimero de docentes. Entretanto, mesmo as redes estaduais reajustaram
seus salarios em niveis superiores ao da inflacdo no periodo. Os maiores indices foram
concedidos aos profissionais dos municipios e regides mais pobres, com o que se reduziu a
distancia entre seus vencimentos e a média das demais regides. No Norte e no Nordeste, em
gue pese transferirem recursos aos municipios, os Estados concederam aumentos médios em
suas redes bem maiores do que os estabelecidos no Sul, Sudeste e Centro-Oeste,
provavelmente por causa da emulacdo com esses mesmos municipios. Tal como ocorreu
nestes Ultimos trés anos, em 2001 deve continuar aumentando o montante de recursos
arrecadados e vinculados ao Ensino Fundamental, e desse montante, de acordo com a lei do
Fundo, no minimo 60% deve ir para os salarios. Além disso, 0 menor crescimento (ou mesmo
reducdo) do total de matriculas deve propiciar maior disponibilidade financeira para gastos
tanto em salarios quanto em capacitagdo. (SEMEGHINI,2001, p. 19)

Anuatti; Fernandes; Pazello (2004) apontam para o fato de que o Fundef teve impacto
positivo sobre os salarios dos professores, entretanto, tal impacto foi diferenciado, segundo as esferas
de governo, regides e porte dos municipios. As maiores incidéncias do efeito do Fundef ocorreram
na regido Nordeste (entre 26,13% e 51,62 %) e as menores para os professores da regido Sul (entre -
10,78% e 0,8%). De modo geral, o Fundef tendeu a beneficiar os professores que trabalham na rede
municipal em detrimento dos integrantes da rede estadual; professores das regides mais pobres do
que das mais ricas; e os professores das pequenas cidades do que o professorado dos grandes centros
urbanos.

Em sentido contrério, Davies (2001) trata com cautela a alegacdo do governo federal de
melhora da remuneracdo do professorado com o Fundef. Atribuem que no periodo de 1998-2000
ocorreu uma mudanca na nomenclatura dos diversos itens que compunham a remuneragdo, COmMo por
exemplo, gratificagbes que, antes compunham a remuneragdo do professorado, foram extintas e
incorporadas aos salarios. Desse modo, os balancos do MEC de 1999 e 2000 tinham proposito
propagandistico. Alerta o autor que as melhorias salariais poderiam ter sido obtidas ndo apenas com
base nos recursos do Fundef, mas também pelo crescimento das receitas de impostos dos governos
estaduais e municipais.

Em relacdo aos professores leigos, a lei do Fundef -Lei n°9.424/96- pavimentou o caminho
para equacionar um grave problema do professorado brasileiro que era justamente a baixa formacao.
Os arts.7° e 9° da lei do Fundef trataram especificadamente do tema. Os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios deveriam, no prazo de seis meses da vigéncia da lei n°9.424/96, dispor de novo Plano
de Carreira e Remuneragdo do Magistério e estes deveriam contemplar investimentos na capacitacao

dos professores leigos, 0s quais passariam a integrar quadro em extincdo, de duragé@o de cinco anos,
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podendo ser aplicado parte dos recursos dos 60% (sessenta por cento) na capacitacdo de professores

leigos.

Aurt. 7° Os recursos do Fundo, incluida a complementacao da Unido, quando for o caso, serdo
utilizados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, assegurados, pelo menos, 60%
(sessenta por cento) para a remuneracdo dos profissionais do Magistério, em efetivo
exercicio de suas atividades no ensino fundamental publico. (Vide Medida Proviséria n°
339, de 2006). (Revogado pela Lei n° 11.494, de 2007)

Paragrafo Unico. Nos primeiros cinco anos, a contar da publicacdo desta Lei, sera permitida
a aplicagdo de parte dos recursos da parcela de 60% (sessenta por cento), prevista neste
artigo, na capacitacdo de professores leigos, na forma prevista no art. 9°, § 1°.

(...)

Art. 9° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo, no prazo de seis meses da
vigéncia desta Lei, dispor de novo Plano de Carreira e Remuneragdo do Magistério, de modo
a assegurar: (Vide ADI 1627)

()

§ 1° Os novos planos de carreira e remuneracdo do magistério deverdo contemplar
investimentos na capacitacdo dos professores leigos, os quais passaréo a integrar quadro em
extingdo, de duracgdo de cinco anos.

8§ 2° Aos professores leigos é assegurado prazo de cinco anos para obtengdo da habilitagdo
necessaria ao exercicio das atividades docentes.

8 3° A habilitacdo a que se refere o parégrafo anterior é condi¢do para ingresso no quadro
permanente da carreira conforme os novos planos de carreira e remuneracdo.
(BRASIL,1996¢)

Nesse sentido, devido a possibilidade de utilizacdo de parte da parcela de 60% do FUNDEF
(vinculada ao pagamento do magistério) para fins de qualificacdo de professores leigos, nota-se que,
antes de 1998 apenas 23% das redes de ensino desenvolviam atividades voltadas a capacitacdo de
professores leigos, chegando a 73% em junho de 2000, Mec (2001).

Considera-se, portanto, que, em que pese o Fundef ser fruto de um processo de
descentralizacdo vertical imposto pela Unido aos demais entes subnacionais, portanto, sem a devida
participacdo e equalizacdo adequada dos recursos financeiros integrantes ao Fundo, a politica de
valorizacdo do magistério do Fundef trouxe aspectos positivos, principalmente para as regides mais
carentes do Brasil e para o professorado dos municipios das cidades de pequeno porte, que é maioria
em Nnosso pais.

O Fundef foi incapaz de implementar o piso salarial para 0 magistério publico. Ora, se um
dos objetivos visados era justamente a melhoria da remuneracao do magisterio, ndo se atinge tal meta
sem a adocdo de um valor salarial nacional minimo para o professor. Ndo se pode olvidar que o
contexto da Reforma do Aparelho do Estado Brasileiro incorporou lemas empresariais advindos dos
bancos multilaterais de desenvolvimento, nos quais eficiéncia é sinal de racionalidade de recursos.

Desse modo, a transposicdo da logica empresarial imposta pelo Fundef desconsiderou o
béasico, afinal, ndo existe valoriza¢cdo do magistério sem a adocao de condi¢cdes minimas condignas
de trabalho, que obviamente perpassam pela remuneracdo (dentre outros fatores) e que estimulem a

permanéncia de méo de obra qualificada nos quadros da docéncia.
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O Fundef foi crucial para a evolucéo de indices de formacdo do magistério publico, pois,
por exemplo, propiciou investimentos consideraveis na qualificacdo de professores leigos, como
demonstra o Balango do Fundef divulgado pelo MEC em 2001, mas longe de ser suficiente. Se a
vinculacdo de recursos orcamentarios nao € um conto de fadas, ao menos, € uma garantia de uma
reserva financeira do Or¢camento Publico voltado para o magistério. Se € suficiente ou insuficiente, é

uma outra historia.

CAPITULO 3
DA CRIACAO DO FUNDEB COMO POLITICA PUBLICA ALTERNATIVA AO FUNDEF
3.1.0 contexto de criacdo do Fundeb

A politica educacional adotada pelo Fundef provocou como efeito colateral a canalizacéo de
recursos publicos para o ensino fundamental desconsiderando os demais ciclos e modalidades que
constituem a educacdo bésica. O Fundef deixou de fora a educagdo infantil, a educacéo de jovens e
adultos (EJA) e o ensino meédio.

Assim, inimeras propostas de emendas constitucionais -PECs- foram propostas no
Congresso Nacional visando a prorrogacao, alteragdo e ou ampliagao de recursos do Fundef e também
a criacdo de um Fundo que abrangesse a educacgéo basica. Desse modo, antes do encaminhamento da
PEC 415/2005 pelo governo federal, os debates em torno da criacdo do Fundeb ja gravitavam entre
os parlamentares. As PECs 112/1999 e 34/2002 haviam sido apresentadas visando a criagdo do
Fundeb, conforme Rossinholi (2010).

Ademais, a Lei n°010172, de 9 de janeiro de 2001, que aprovou o Plano Nacional de
Educacdo (PNE) para o periodo de 2001-2011, ja contemplava a possibilidade da garantia do
financiamento da educacédo de jovens e adultos, educacéo infantil e ensino médio com a criacdo de

um fundo Unico para toda a educagao basica.
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E certo que alguns ajustes e aperfeicoamentos s30 necessarios, como esta previsto na propria
legislagdo. Destacam-se as questdes de como garantir o financiamento da educacéo de jovens
e adultos, educacdo infantil e ensino médio. De toda sorte, qualquer politica de financiamento
ha de partir do FUNDEF, inclusive a eventual criagdo, no futuro, de um fundo Unico para
toda a educacdo basica - que ndo pode ser feito no ambito deste plano, uma vez que requer
alteracdo na Emenda Constitucional n® 14. (BRASIL,2001, p.72)

Na disputa para a presidéncia e a vice-presidéncia da Republica em 2002 indicavam-se
quatro candidatos principais: Anthony Garotinho (PSB- Partido Popular Socialista), Ciro Gomes
(PPS- Partido Popular Socialista), José Serra (PSDB- Partido da Social Democracia Brasileira) e Luiz
Inécio Lula da Silva (PT-Partido dos Trabalhadores). Luiz Inacio Lula da Silva (1945-), candidato
do PT, foi eleito presidente da Republica, em 27 de outubro de 2002, depois de trés derrotas
consecutivas. Desse modo, o chefe do governo federal era pela primeira vez um operario, sem
formacdo universitaria, lider do Partido dos Trabalhadores, que se identificava com a pauta da
esquerda, de acordo com Vieira (2015).

O programa de governo na campanha eleitoral do presidente eleito tecia criticas a politica
educacional adotada por Fernando Henrique Cardoso e ao Fundef pela insuficiéncia global de
recursos, a descentralizagdo executiva, o controle centralizado e a privatizagdo do atendimento. O
plano de governo do PT estipulava como meta promover a educacao infantil como prioridade, com
audacioso plano de universalizar o ensino desde o nivel pré-escolar até o médio, garantindo o acesso
a creche e prometia a ampliacdo do Fundef a todo o ensino basico, com recursos suplementares do

governo federal:

31. Nosso governo terd como meta promover a educagdo infantil a um novo estatuto, de
modo que todas as criancas tenham os meios para sua formacdo intelectual igualmente
assegurada. Sera prioridade, nos préximos quatro anos, universalizar o ensino do nivel pré-
escolar até o médio e garantir o acesso a creche.

32. No caso do ensino médio, formularemos uma politica que inclua os jovens trabalhadores.
Para tanto, o Fundef deve ser ampliado para todo o0 ensino basico e contar com recursos
suplementares do governo federal revertendo-se o atual processo de municipalizagdo
predatdria da escola publica. Além disso, a exemplo da saude, a educacdo tem de ser
concebida como um sistema nacional articulado, integrado e gerido em regime de
colaboracdo (Unido, estados e municipios) e de forma democrética, com a participacdo da
sociedade. (PROGRAMA,2002, p.46).

Né&o obstante, a promessa de criagdo de um novo fundo que contemplasse toda a educagéo
basica parece ndo ter sido uma emergéncia para o governo petista, que encaminhou a PEC 415/2005
em junho de 2005. Alias, 0 governo petista utilizou o0 mesmo estratagema contabil de desvincular
20% (vinte por cento) dos recursos vinculados que tanto criticara, por intermedio da DRU (E.C n°42
de 19 de dezembro de 2003 e E.C n°56 de 20 de dezembro de 2007), ampliando os efeitos fiscais
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para a educagao até o ano de 2010%,

Na verdade, houve um processo de cizania entre os atores que atuaram no periodo eleitoral
e a estratégia adotada pelo Ministério da Educacdo e Cultura no curso do mandato. O Plano de
Governo Educacional do presidente Lula nas elei¢es de 2002 foi formulado pelos pesquisadores que
compunham o Férum Nacional em Defesa da Escola Publica (FNDEP), porém, o Fundeb sofre uma
cissdo entre seus membros -descontentes- em relacdo a continuar ou ndo apoiando as agdes
governamentais. Quem passa a ocupar o espaco de articulacdo é a Campanha Nacional pelo Direito
a Educacéo (CNDE).

Para a educac&o, o Plano Lula das elei¢tes de 2002 foi formulado, essencialmente, por atores
gue compunham o Férum Nacional em Defesa da Escola Publica (FNDEP), criado em 1987
por sindicatos e associagdes de pesquisadores para a incidéncia na Assembleia Nacional
Constituinte. Formado por instituicbes parapetistas — considerando a particularidade do PT
como partido-movimento, criador e criatura de movimentos sociais e de organiza¢bes
sindicais (Sader, 1987) —, o FNDEP é desarticulado em 2004, devido a divergéncias entre
seus membros quanto ao apoio politico ao primeiro mandato do governo Lula. Com o
rompimento do FNDEP, um novo ator ocupa o espa¢o como coalizdo de advocacia do direito
a educacao: a Campanha Nacional pelo Direito & Educacdo (CNDE). Fundada em 1999, fruto
de uma articulagdo nacional e internacional para incidéncia da sociedade civil na Clpula
Mundial de Educagdo realizada em Dakar (2000), a CNDE conquistou a condicdo de
interlocutora do governo, especialmente a partir da gestdo de Tarso Genro como titular do
Ministério da Educacdo (MEC). (CARA, D.; NASCIMENTO, I. S, 2021, p.12)

De acordo com Martins,P.S (2011), com a eleicdo do presidente Lula, despertou-se a
esperanca do envio de mensagem de emenda constitucional de criagdo do Fundeb ou da utilizagdo da
emenda apresentada pela bancada do PT, quando na oposicao, pois o cenario do Estado gerencial
presente no contexto do Fundef ja fora precedido. O governo petista tinha como mote a inclusédo
social. Sem embargo, a busca pelo ajuste fiscal continuou como meta das a¢Ges do governo, com
estipulacdes de metas de inflagdo, superavits primarios e responsabilidade fiscal. Em 2004, foram
realizados diversos coloquios, organizados pelo MEC, com a participacdo de representantes dos
movimentos sociais, gestores publicos estaduais e municipais. Assim, a proposta do Fundeb se
arrastou dentro do governo até 2005.

Em relacdo a morosidade do governo federal para o envio de uma nova proposta

constitucional em substituicdo ao Fundef , ou seja, até 2006, de acordo com Nicholas Davies :

Embora o Fundeb tenha sido apresentado pelo governo como a grande solugédo para os males
da educacdo, é preciso cautela com esse discurso salvacionista, sobretudo em época eleitoral
ou de debilidade politica do governo. Afinal, se o Fundeb fosse tdo importante para o
governo, ele teria encaminhado a sua PEC em 2003, quando teve forca politica e pressa
inclusive para aprovar a reforma da Previdéncia, ndo em junho de 2005, quando ficou acuado
com o escandalo do “mensaldo”.Por isso, é provavel que o governo tenha encaminhado o
Fundeb ao Congresso em 2005, ndo porque estivesse seriamente preocupado em

3 Vide nota anterior
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“revolucionar” a educa¢do ou corrigir os males do Fundef,mas porque quisesse apenas
melhorar sua imagem desgastada e recuperar a iniciativa politica.(DAVIES,2008,p.34)

A exposicdo de motivos n° 19, de 12 de maio de 2005, assinada eletronicamente pelo
ministro da Educacédo e Cultura, Tarso Fernando Herz Genro, enviada ao Presidente da Republica

continha os seguintes assentamentos:

1.A questdo da educacdo nacional oferecida pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios, especialmente a educagdo basica, constitui um dos grandes desafios a ser
enfrentado no contexto da politica de inclusdo social que norteia as agdes do atual Governo.
A ampliac@o do alcance do FUNDEB - 0 mais importante mecanismo de redistribuigdo de
recursos vinculados a educagdo -representa a principal medida a ser implementada no
conjunto das prioridades educacionais presentes, por constituir-se em instrumento de
imediata, efetiva e ampla redistribuicdo dos recursos disponiveis destinados ao
financiamento da educagdo basica no Pais.

2.A implantacdo do FUNDEF a partir de 1998 visou apenas ao ensino fundamental, deixando
a margem do processo de incluséo educacional os jovens e adultos que ndo tiveram acesso a
escola na idade prépria, tanto no ensino fundamental quanto no ensino médio, bem como as
criangas em idade para a educacao infantil e todos os jovens que anualmente batem as portas
do ensino médio, em uma demanda de escala crescente nos dltimos anos - como reflexo da
politica, positiva, porém segmentada e incompleta, representada pelo FUNDEF.

()

9. Relativamente aos salérios, apesar dos recentes avangos, particularmente nas regifes mais
carentes, pouco ha que se comemorar. Pesquisa feita pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP, com base nos dados da PNAD do IBGE de
2001, mostra que um professor que atua no nivel médio ganha, em média, R$ 866,00 valor
que representa 57% remuneracdo de um policial civil; 34% do que ganha um delegado, ou
um advogado e 10% do que ganha em média um juiz de direito. Também nessa questao ainda
sdo grandes as disparidades regionais, visto que um professor de 12 & 42 série do Nordeste
ganha, em média, R$ 293,00, a metade do que recebe seu colega do Sudeste.

10. Quanto as condi¢es de trabalho, observa-se um dado agravante: na rede municipal, que
hoje atende mais da metade dos alunos do ensino fundamental, a relagdo de alunos por turma
saltou, entre 1994 e 2002, de 25,4 para 27,1. (...)

14. E importante destacar que a atuacdo dos Estados e Municipios, no ambito da educacéo
basica, ocorre de forma diferenciada, cabendo aos Municipios a predominancia do
atendimento nas creches (98%), pré-escolas (93%) e de 12 a 4%séries do ensino fundamental
(73%); enquanto a atuacdo dos Estados é concentrada no ensino médio (98%), de 5% a 82
séries do ensino fundamental (61%) e educagdo especial (55%); ocorrendo um certo
equilibrio apenas na educacdo de jovens e adultos, em que Municipios e Estados atendem,
respectivamente, 47% e 53% dos alunos matriculados, conforme dados do Censo Escolar de
2003.(...)

16. E importante destacar que as receitas provenientes de impostos arrecadados, geridos e
aplicados pelos Municipios, por ndo se constituirem receitas compartilhadas com os Estados,
continuardo vinculados & educacdo, com aplicacdo em favor da educacdo bésica oferecida
pelos respectivos Municipios, porém sem transito pelo FUNDEB. O montante das receitas
dos impostos municipais (IPTU, ISS e ITBI) apresenta uma grande concentragdo da sua
arrecadagcdo nos Municipios de médio e grande porte, de sorte que dos R$19 bilhdes
arrecadados em 2003, cerca de R$9,0 bilhdes (49%) foram arrecadados pelos Municipios das
capitais e R$ 4 bilhdes (21%) somente pelo Municipio de S&o Paulo.

17. Né&o é por outra razdo que, de um lado, tais impostos ndo constituem fonte de recursos
do FUNDEB; e, de outro lado, a distribuigdo dos recursos pretende contemplar apenas a pré-
escola. Consoante os dados do INEP, 75% das matriculas em creches estdo concentrados em
apenas 25% dos Municipios - sua inclusdo, sem contrapartida de financiamento municipal,
acarretaria uma inevitavel distorcéo na reparticdo de competéncias federativas. Ndo obstante,
a medida em que os impostos municipais ndo integrardo o FUNDEB, remanescendo, nessa
medida, para aplicacdo exclusiva em ambito local, os Municipios que mantém creches sob
sua gestdo ndo terdo prejuizo algum. (...)

19. Néo obstante, a lei de regulamentagdo do FUNDEB devera prever, apds 0s primeiros
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guatro anos de vigéncia do novo Fundo (um periodo de transi¢cdo, como explicado logo
mais), a realizagao de um Férum Nacional da Educacéo Basica, pelo Ministério da Educagéo,
com representantes de todas as esferas da federacéo, a fim de avaliar, dentre outros temas, a
vinculacéo dos impostos municipais ao Fundo a fim de financiar o atendimento nas creches.
20. Nesse sentido, o FUNDEB, na forma consubstanciada na anexa Proposta de Emenda
Constitucional, sera composto por 20% (vinte por cento) das receitas de impostos e
transferéncias dos Estados e de Distrito Federal e por uma complementacdo por parte da
Unido, assegurada quando, no ambito de cada Estado, o valor minimo por aluno/ano nédo
alcancar o valor minimo definido nacionalmente, cuja definicdo serd objeto de oportuna
regulamentacdo na legislacdo infraconstitucional e fixacdo com periodicidade anual.

21.(...) Para que a Unido, por sua vez, possa assegurar sua participacdo Nnos recursos
necessarios ao Fundo, sua complementagdo sera definida constitucionalmente no montante
de R$ 4,3 bilhdes de reais, alcangados gradualmente, em quatro anos. Com isso inverte-se a
atual légica restritiva do FUNDEF, conforme a qual se condiciona a complementagdo da
Unido a definicdo do minimo nacional - pressionada sempre para baixo. Assegurada a
complementacéo da Unido, o valor minimo nacional sera entdo fixado - o que impulsionara
0 valor minimo por aluno para um patamar superior (...)

35. Em funcéo da significativa mudanca quantitativa e qualitativa na cesta de recursos que
compordo o FUNDEB, sua implementacéo é gradual, progressiva nos primeiros quatro anos
de vigéncia do Fundo. E possivel apontar trés grandes mudancas do FUNDEB em relago ao
atual FUNDEF: (1) a primeira diz respeito ao repasse de recursos vinculados as matriculas,
como ja mencionado; (2) a segunda diz respeito ao incremento tanto da cesta de impostos
que compdem o FUNDEB quanto da percentagem dessa cesta destinada ao Fundo (de 15%
para 20% de uma cesta de impostos muito mais abrangente); e, finalmente, (3) a significativa
mudanca nos parametros de orientacdo da complementacdo dos recursos do Fundo pela
Unido. (MEC,2005, p.5-8).

Nesse sentido, a PEC 415/2005, de autoria do governo federal, propunha a criacdo do
Fundeb. Dos itens destacados da E.M. N° 019/2005-MEC depreende-se:
A-) O Fundeb, assim como seu antecessor, Fundef , deixava de fora da cesta de impostos que
constituiam o novo fundo contabil de educacdo, as receitas dos impostos municipais (IPTU, ISS e
ITBI);
B-) A Unido tinha real consciéncia da necessidade de valorizacdo do magistério, da disparidade de
salario dos professores com as demais profissdes em grau de equivaléncia e mesmo as diferencas
abissais de rendimento do professorado de acordo com as regides brasileiras;
C-) as condicdes de trabalho docente, principalmente nos municipios e no ensino fundamental,
pioraram, pois, a relagdo de alunos por turma saltou, entre 1994 e 2002, de 25,4 para 27,1;
D-) a predominancia do atendimento das creches (98%), pre-escolas (93%) e de 12 a 42 séries do
ensino fundamental (73%), porém, deixava de incluir as creches como parte integrante dos recursos
do Fundeb. A distribui¢do dos recursos pretendia contemplar apenas a pré-escola;
D.1-) arealizacdo de um Férum Nacional da Educagéo Basica, pelo Ministério da Educacao, apos 0s
primeiros quatro anos de vigéncia do novo Fundo, com o objetivo de incluir a vinculacdo dos
impostos municipais ao Fundo a fim de financiar o atendimento nas creches;
E-) estipula a implementacdo gradual do Fundeb, progressiva nos primeiros quatro anos de vigéncia
do Fundo, incremento tanto da cesta de impostos que compdem o FUNDEB quanto da percentagem

dessa cesta destinada ao Fundo (de 15% para 20% de uma cesta de impostos muito mais abrangente);
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F-) Condiciona a complementacdo da Unido para participacdo ao Fundeb a garantia de previsdo dos
recursos necessarios definidos constitucionalmente no montante de R$ 4,3 bilhGes de reais,
alcancados gradualmente, em quatro anos, Mec (2005).

A reacdo a Exposicdo de Motivos n° 019/2005-MEC foi imediata, tanto no Parlamento como
no seio da comunidade educacional e contou com a participacdo dos movimentos sociais. Em 31 de
agosto de 2005, em ato publico dos Fraldas Pintadas em Brasilia, foi anunciado o movimento
“Fundeb pra Valer", que era coordenado pela Campanha Nacional pelo Direito & Educac&o,
apresentando inumeras emendas aos congressistas, dentre elas: a inclusdo das creches, a
complementacdo da Unido a partir de percentual total do Fundo, fixando em 10% a partir do quarto
ano de vigéncia da Emenda e a referéncia ao piso salarial nacional, diferentemente do que havia, de
acordo com Nascimento,D. (2019).

A tramitacdo legislativa da proposta de emenda do Fundeb foi bem mais democratica e
participativa do que o Fundef. Houve um processo de aprendizado em relacdo a experiéncia do
Fundef. A proposta do novo Fundo passou a ser debatida pela sociedade civil e as entidades do
movimento social que passaram a defender os seus interesses, porém, pautados em conhecimento
técnico, fruto de pesquisas, debatidos em seus proprios foruns e em féruns plurais, nos quais houve
troca de informacGes e construcdo de consenso. No Fundef, os movimentos sociais reagiram aos
impactos do processo construtivo do Fundo, por sua vez, no Fundeb, houve a participacao ativa dos
movimentos sociais na sua concepcao. As audiéncias publicas no Legislativo facilitaram o processo
de pressdo politica sobre os parlamentares, permitindo alteracdo da proposta encaminhada pelo
governo federal, Pinto,J.M.R (2019).

O quadro 4 elenca as entidades representativas dos movimentos sociais, de gestores da
educacéo e da esfera financeira que tiveram participacéo efetiva na construcéo da proposta de criacéo
da PEC do Fundeb.

QUADRO 4 - Entidades representativas da sociedade civil, de gestores da educacdo e da esfera
financeira que tiveram participacao efetiva na construgédo da proposta de criacdo da PEC do Fundeb.

Proposta Proponente/Apoiador Opositor

Incluséo das creches, sem envolvimento dos | UNDIME,CNM,FNP,ABM,CONANDA,Camp | CONSED
impostos municipais anha Nacional pelo Direito & Educagéo, MIEIB,
FUNDEB PRA VALER, UNCME

Inclusdo das instituicGes conveniadas UNDIME, FNP

Destinagdo para a educacgdo basica publica | Campanha Nacional pelo Direito a Educacéo,
CNTE
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Complementacdo da Unido correspondente | CONSED, UNDIME, FNP, MEC, CONFAZ M.F

a 10% do valor total do fundo

Vinculacdo de 20% em lugar de 25% dos | CONSED, UNDIME,Campanha Nacional pelo | CNTE

impostos da cesta para constituicdo do | Direito a Educacéo

Fundeb
Retirada do IRRF CONSED, CONFAZ, FNP, CNM
Distribui¢8o dos recursos CONSED

segundo a area de atuagdo prioritaria
Né&o utilizagdo do salario- educagdo como | CONSED, UNDIME, CNTE, MEC

fonte da complementacdo da Uniéo

Complementacdo da Unido para todos os CONSED

estados

Constituicdo dos fundos sem gradualismo CONSED, CONFAZ UNDIME, MEC
Atendimento prioritario ao ensino regular UNDIME
Permanéncia da vinculagdo do salario- UNDIME CONSED
educacdo apenas no ensino fundamental

Referéncia ao padrdo minimo de qualidade UNDIME, CONSED

Fundo Unico UNDIME, FNP, MEC CNM

Fonte: MARTINS,2011, p.198.

O desfecho final desse processo participativo foi positivo. O Congresso Nacional alterou a
proposta governamental em diversos aspectos relevantes. Na Comissdo de Redacdo e Justica o
dispositivo governista que previa a reducdo de despesas sofreu derrota. As creches foram incluidas
no projeto. O ministro da Fazenda foi convidado a comparecer & audiéncia publica da Comisséo
Especial da PEC do Fundeb, o que é um fato excepcional. A complementacdo da Unido foi incluida
no texto presente no ADCT e definida em valor percentual minimo, em relacdo ao montante global
do Fundo (10%), conforme Martins ,P.S (2019).

No limiar do ano de 2006, em 19 de dezembro, foi sancionada a Emenda Constitucional n°
53, alterando os artigos 7°, 23, 30, 206, 208, 211 e 212 da Constituigdo Federal, dando uma nova
roupagem ao artigo 60 do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias (ADCT).

De acordo com o art. 2° da E.C.53, o art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais

Transitorias passou a vigorar com a seguinte redacao:

Art. 60. Até 0 14° (décimo quarto) ano a partir da promulgacéo desta Emenda Constitucional,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte dos recursos a que se refere
0 caput do art. 212 da Constituicdo Federal a manutencdo e desenvolvimento da educacéo
basica e a remuneragdo condigna dos trabalhadores da educacdo, respeitadas as seguintes
disposicgdes:

| - a distribuicdo dos recursos e de responsabilidades entre o Distrito Federal, os Estados e
seus Municipios séo assegurados mediante a criagdo, no ambito de cada Estado e do Distrito


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart60.
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Federal, de um Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo - FUNDEB, de natureza contabil;

Il - os Fundos referidos no inciso | do caput deste artigo serdo constituidos por 20% (vinte
por cento) dos recursos a que se referem os incisos I, 11 e 111 do art. 155; o inciso Il do caput
do art. 157; os incisos I, 11 e IV do caput do art. 158; e as alineas a e b do inciso | e 0 inciso
11 do caput do art. 159, todos da Constituicdo Federal, e distribuidos entre cada Estado e seus
Municipios, proporcionalmente ao nimero de alunos das diversas etapas e modalidades da
educacdo bésica presencial, matriculados nas respectivas redes, nos respectivos ambitos de
atuacdo prioritéria estabelecidos nos 88 2° e 3° do art. 211 da Constitui¢do Federal;

111 - observadas as garantias estabelecidas nos incisos I, 11, Il e IV do caput do art. 208 da
Constituicdo Federal e as metas de universalizacdo da educacdo basica estabelecidas no
Plano Nacional de Educacdo, a lei dispora sobre:

a) a organizacdo dos Fundos, a distribuicdo proporcional de seus recursos, as diferencas e as
ponderagdes quanto ao valor anual por aluno entre etapas e modalidades da educagéo bésica
e tipos de estabelecimento de ensino;

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

C) 0s percentuais maximos de apropria¢do dos recursos dos Fundos pelas diversas etapas e
modalidades da educacéo bésica, observados os arts. 208 e 214 da Constitui¢do Federal, bem
como as metas do Plano Nacional de Educacéo;

d) a fiscalizag&o e o controle dos Fundos;

e) prazo para fixar, em lei especifica, piso salarial profissional nacional para os profissionais
do magistério pablico da educacéo bésica;

IV - os recursos recebidos a conta dos Fundos instituidos nos termos do inciso | do caput
deste artigo serdo aplicados pelos Estados e Municipios exclusivamente nos respectivos
ambitos de atuacdo prioritaria, conforme estabelecido nos 8§88 2° e 3° do art. 211 da
Constituicao Federal;

V -a Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o inciso Il do caput deste
artigo sempre que, no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por aluno ndo alcancar o
minimo definido nacionalmente, fixado em observancia ao disposto no inciso VII do caput
deste artigo, vedada a utilizagdo dos recursos a que se refere o 8 5° do art. 212 da Constituicdo
Federal;

VI - até 10% (dez por cento) da complementacdo da Unido prevista no inciso V do caput
deste artigo podera ser distribuida para os Fundos por meio de programas direcionados para
a melhoria da qualidade da educagéo, na forma da lei a que se refere o inciso 11l do caput
deste artigo;

VII - a complementacdo da Unido de que trata o inciso V do caput deste artigo sera de, no
minimo:

a) R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais), no primeiro ano de vigéncia dos Fundos;

b) R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), no segundo ano de vigéncia dos Fundos;

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

d) 10% (dez por cento) do total dos recursos a que se refere o inciso Il do caput deste artigo,
a partir do quarto ano de vigéncia dos Fundos;

VIII - a vinculagdo de recursos a manutengdo e desenvolvimento do ensino estabelecida no
art. 212 da Constituigdo Federal suportard, no maximo, 30% (trinta por cento) da
complementacéo da Unido, considerando-se para os fins deste inciso os valores previstos no
inciso VII do caput deste artigo;

IX - os valores a que se referem as alineas a, b, e ¢ do inciso

VIl do caput deste artigo serdo atualizados, anualmente, a partir da promulgacdo desta
Emenda Constitucional, de forma a preservar, em carater permanente, o valor real da
complementagdo da Unido;

X - aplica-se a complementacgdo da Unido o disposto no art. 160 da Constituicdo Federal;
X1 - 0 ndo-cumprimento do disposto nos incisos V e VII do caput deste artigo importara
crime de responsabilidade da autoridade competente;

XII - proporcéo ndo inferior a 60% (sessenta por cento) de cada Fundo referido no inciso |
do caput deste artigo serd destinada ao pagamento dos profissionais do magistério da
educagdo basica em efetivo exercicio.

§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo assegurar, no
financiamento da educacdo béasica, a melhoria da qualidade de ensino, de forma a garantir
padrdo minimo definido nacionalmente.

§ 2° O valor por aluno do ensino fundamental, no Fundo de cada Estado e do Distrito Federal,
ndo podera ser inferior ao praticado no &mbito do Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento
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do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério - FUNDEF, no ano anterior a
vigéncia desta Emenda Constitucional.

§ 3° O valor anual minimo por aluno do ensino fundamental, no ambito do Fundo de
Manutencgdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo - FUNDEB, ndo podera ser inferior ao valor minimo fixado nacionalmente no ano
anterior ao da vigéncia desta Emenda Constitucional.

§ 4° Para efeito de distribui¢do de recursos dos Fundos a que se refere o inciso | do caput
deste artigo, levar-se-4 em conta a totalidade das matriculas no ensino fundamental e
considerar-se-a para a educacdo infantil, para o ensino médio e para a educacao de jovens e
adultos 1/3 (um terco) das matriculas no primeiro ano, 2/3 (dois ter¢os) no segundo ano e
sua totalidade a partir do terceiro ano.

8 5° A porcentagem dos recursos de constituicdo dos Fundos, conforme o inciso Il do caput
deste artigo, serd alcancada gradativamente nos primeiros 3 (trés) anos de vigéncia dos
Fundos, da seguinte forma:

I - no caso dos impostos e transferéncias constantes do inciso Il do caput do art. 155; do
inciso IV do caput do art. 158; e das alineas a e b do inciso I e do inciso Il do caput do art.
159 da Constituicdo Federal:

a) 16,66% (dezesseis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento), no primeiro ano;

b) 18,33% (dezoito inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no segundo ano;

¢) 20% (vinte por cento), a partir do terceiro ano;

Il - no caso dos impostos e transferéncias constantes dos incisos | e 111 do caput do art. 155;
do inciso Il do caput do art. 157; e dos incisos 1l e 111 do caput do art. 158 da Constituigdo
Federal:

a) 6,66% (seis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento), no primeiro ano;

b) 13,33% (treze inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no segundo ano;

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

O art. 60 do ADCT trouxe em seu nucleo os seguintes principios normatizantes:
A-) a previsdo de duracdo do Fundeb por 14 anos da promulgacdo da E. C. n°53 (art.60, caput) ;
B-) a criacdo de um fundo de natureza contébil (art.60, I);
C-) no &mbito de cada Estado e do Distrito Federal (art.60, I);
D-) voltado para manutencao e desenvolvimento do ensino basico e de valorizacdo do magistério
(art.60, I);
E-) os Fundos referidos no inciso | do caput deste artigo serdo constituidos por 20% (vinte por cento)
dos recursos a que se referem os incisos I, 11 e 11l do art. 155; o inciso Il do caput do art. 157; os
incisos Il, 11 e IV do caput do art. 158; e as alineas a € b do inciso | e o inciso Il do caput do art. 159,
todos da Constituicdo Federal e distribuidos entre cada Estado e seus Municipios, proporcionalmente
ao numero de alunos das diversas etapas e modalidades da educacao basica presencial, matriculados
nas respectivas redes (art.60,11);
E.1-) nos respectivos &mbitos de atuacdo prioritaria estabelecidos nos §8 2° e 3° do art. 211 da
Constituicdo Federal. Em outras palavras, caso 0 municipio resolva atuar no Ensino Médio essas
matriculas ndo serdo contabilizadas na distribuigcdo dos recursos do Fundeb, pois de acordo com o
art.211, 82°da CF/88, cabe aos municipios atuar prioritariamente no ensino fundamental e na
educacdo infantil e ndo no ensino médio. Por simetria, os Estados que resolvam atuar na educacao
infantil também n&o podem contabilizar tais matriculas na distribui¢do dos recursos do Fundeb, em

virtude de 0 83° do art.211 da CF/88 prever que cabe aos Estados atuar prioritariamente no ensino



95

fundamental e médio e ndo na educacéo infantil (art.60 I1);

F-) diferentemente da experiéncia do Fundef, os valores da complementagdo da Unido foram
estipulados no texto da Emenda Constitucional do Fundeb;

F.1) R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais), no primeiro ano de vigéncia dos Fundos (art.60,
VIl,a);

F.2) R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), no segundo ano de vigéncia dos Fundos (art.60,
VI1,b):

f.3) R$ 4.500.000.000,00 (quatro bilhdes e quinhentos milhdes de reais), no terceiro ano de vigéncia
dos Fundos (art.60, VII,c);

d) a partir do quarto ano de vigéncia dos Fundos a complementacéo da Uni&o estava condicionada a
10% (dez por cento) do total dos recursos do fundo (art.60, VII,d);

G-) o ndo-cumprimento da complementacdo da Unido importara crime de responsabilidade da
autoridade competente (art.60, XI);

H-) prazo para fixar, em lei especifica, piso salarial profissional nacional para os profissionais do
magistério publico da educacdo bésica (art.60, I1l,e).

I-) o Fundeb, nos moldes do Fundef, teria a sua implantacdo gradual, atingindo o percentual definitivo
(20%) apenas no terceiro ano. No caso dos impostos e transferéncias constantes do inciso Il do caput
do art. 155; do inciso IV do caput do art. 158; e das alineas a e b do inciso | e do inciso Il do caput
do art. 159 da Constituicdo Federal:

1.1) 16,66% (dezesseis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento), no primeiro ano (art.60, §5°,
1,8);

1.2) 18,33% (dezoito inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no segundo ano (art.60, §5°, 1,b);
1.3) 20% (vinte por cento), a partir do terceiro ano (art.60, 85°, I,c);

J-) Em relacéo aos impostos e transferéncias constantes dos incisos | e 111 do caput do art. 155; do
inciso Il do caput do art. 157; e dos incisos Il e 11l do caput do art. 158 da Constituicdo Federal, a
implementacdo seria da seguinte forma:

J.1) 6,66% (seis inteiros e sessenta e seis centésimos por cento), no primeiro ano (art.60, 85°, 11,a);
J.2) 13,33% (treze inteiros e trinta e trés centésimos por cento), no segundo ano(art.60, §85°, I1,b);
J.3) 20% (vinte por cento), a partir do terceiro ano (art.60, 85°, I1,c)

K-) padrdo minimo definido nacionalmente. (BRASIL,2006)

Com o fito de regulamentar a E.C. n°53 entrou em vigor a Medida Provisoria n°339 de 28
de dezembro de 2006. De acordo com art.3° da referida MP, o fundo serd composto por 20% (vinte
por cento) da receita dos seguintes impostos: ICMS; - FPE - FPM; - IPI - exportagéo - e recursos da
L.C. n°87/1996 e incorporara mais trés impostos, IPVA, ITR e o ITCMD. Integrava ainda a cesta de
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impostos do Fundeb as respectivas dividas ativas, juros e multas dos impostos que integravam até o

limite dos 20%.

QUADRO 5 — Das Fontes de Receita do Fundo: gradual (em 2007 e 2008) e definitiva (a partir de
2009) do Fundeb

FUNDEF FUNDEB

FONTES FUNDEF 1°ano 2°ano 3°ano
ICMS 15% 16,66% 18,33% 20%
FPM/FPE 15% 16,66% 18,33% 20%
LC87/96 15% 16,66% 18,33% 20%
IPI-EXPOR 15% 16,66% 18,33% 20%
ITCMD 6,66 13,33% 20%
IPVA 6,66 13,33% 20%
ITR 6,66 13,33% 20%

Fonte: Elaboracdo do autor com base na Medida Provisoria n°339 de 28 de dezembro de 2006.

3.2 O Fundeb: regulamentacao e funcionamento do Fundo

Em 20 de junho de 2007, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva sancionou a Lei
n°11.494/2007, regulamentando o Fundo de Manutencgéo e Desenvolvimento da Educacao Bésica e
de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB, de que trata o art. 60 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias; alterou a Lei n° 10.195, de 14 de fevereiro de 2001;
revogou dispositivos das Leis n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996, 10.880, de 9 de junho de 2004,
e 10.845, de 5 de margo de 2004 e deu outras providéncias.

Por intermédio da Mensagem n° 402/2007, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva vetou o
paragrafo unico do artigo 18, o paragrafo Unico do art. 41e o artigo 42. O paragrafo Unico do artigo
18 preceituava que a transferéncia de recursos humanos a que se refere o caput deste artigo, quando
necessaria, dar-se-ia pelo regime de cessao e seria precedida da anuéncia expressa do servidor.
Tratava de uma norma referente a regime juridico de servidor publico, afrontando a Constituicdo

Federal, na medida em que usurpava a competéncia privativa atribuida aos Chefes dos Poderes
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Executivos de todos os entes da Federacéo.

Por sua vez, o pardgrafo unico do art. 41 sofreu veto pela perda de objeto do texto que
estabelecia que o Poder Executivo enviaria ao Congresso Nacional o projeto de lei relativo ao piso
dos profissionais do magisterio publico da educacdo béasica até 15 de abril de 2007, portanto, houve
decurso de prazo.

Em relagdo ao artigo 42 estipulava que o calculo da RLR excluiria da receita realizada a
totalidade dos recursos aportados ao Fundeb e ao Fundef. Como a Receita Liquida Real € pardmetro
basico na definicdo da capacidade de endividamento dos Estados para a inclusdo de novas operagdes
de crédito nos programas de ajuste fiscal dos Estados, conforme definido pela Lei n° 9.496, de 1997
que trata do Programa de Reestruturacdo e de Ajuste Fiscal, o artigo 42 foi objeto de veto
presidencial.

O art.1° da Lei 11.494/2007 instituia no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, um
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo - FUNDEB, de natureza contébil, conforme previsto no art. 60 do ADCT.

O referido artigo ressalvava que a criacdo dos Fundos e a aplicacdo de seus recursos nao
eximia os Estados, o Distrito Federal e os Municipios da obrigatoriedade da aplicacdo no MDE da
vinculacdo constitucional prevista no art.212 da CF/88, nas suas areas de competéncia prioritaria e
de pelo menos 5% (cinco por cento) do montante dos impostos e transferéncias que compdem a cesta
de recursos do Fundeb, além dos 25% (vinte e cinco por cento) dos impostos e transferéncias que ndo
compunham a cesta de recursos do Fundeb.

De acordo com o art.2° da Lei n°11.494/2007, os fundos destinavam-se a manutenc¢éo e ao
desenvolvimento da educacdo basica publica e a valorizacdo dos trabalhadores em educacéo,
incluindo sua condigna remuneracéo, Brasil (2007).

Um fator relevante a ser observado entre o art.2° da Lei n°11.494/2007 que regulamenta o
FUNDEB e o art.2° da art.2° da Lei n° 9.424/96 que regulamentava o0 FUNDEF € o grau de
abrangéncia de ambos os Fundos.

Enquanto o Fundef tem como abrangéncia apenas o Ensino Fundamental, o Fundeb, por sua
vez, tem em sua composicdo uma abrangéncia infinitamente maior, comportando toda a Educagéo
Basica (Cf. Quadro 7).

De acordo com Pinto,JMR (2007) o FUNDEB recuperou o conceito de educacdo basica
como sendo um direito. Dessa forma, foram incluidas as diferentes etapas e modalidades da educacao
bésica. Portanto, estados e municipios ndo teriam mais justificativa de investir apenas no ensino

fundamental regular como acontecia com o0 FUNDEF.
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QUADRO 6- Quadro Comparativo entre Fundef e Fundeb
FUNDEF FUNDEB

ENSINO FUNDAMENTAL EDUCAGAO INFANTIL
EDUCAGAO FUNDAMENTAL
EJA (EDUCACAO DE JOVENS E ADULTOS)
EDUCAGAO ESPECIAL
ENSINO MEDIO
Fonte: Elaborado pelo autor com base na Lei n°11.494/2007 e na E.C. n°53/2006.

Em relacdo a complementagdo da Unido, o §1° do art.5° da Lei do Fundeb vedou a utilizacéo
dos recursos da contribuicao social do salario-educagdo. Nesse ponto, o Fundeb evoluiu em relacdo
ao Fundeb. A CF/88 é cristalina em relacdo a natureza juridica do salério-educacdo como fonte
adicional de financiamento, tanto com a redacdo dada pela E. C. n° 14/96 (Fundef), como com a

redacdo dada pela E.C. n°® 53/06. De acordo com art.212:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino.

(...)

8§ 5° O ensino fundamental publico terd como fonte adicional de financiamento a contribuicéo
social do salério-educacéo, recolhida pelas empresas, na forma da lei. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n® 14, de 1996)

8 5° A educacédo bésica publica tera como fonte adicional de financiamento a contribuigéo
social do salrio-educacdo, recolhida pelas empresas na forma da lei. (Redacéo dada pela
Emenda Constitucional n° 53, de 2006) (Vide Decreto n° 6.003, de 2006) (BRASIL,2006)

Embora o texto constitucional seja de meridiana clareza, os recursos do salario-educag&o
foram fontes de custeio da complementacdo da Unido para o Fundef. Em relacéo ao salario-educacéo,
0s municipios foram bastante prejudicados, pois a metodologia de distribuicdo do salario-educacao
ndo os contemplava.

Conforme o art. 2° do decreto-lei n°1.422/1975.422, 2/3 (dois tercos) eram em favor dos
programas de ensino de 1° Grau, regular e supletivo, do respectivo Estado, Territorio ou Distrito
Federal e 1/3 (um terco) em favor do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagédo. Na Lei do
Fundef, os municipios ficaram de fora da partilha.

Com a Lei n®9.766/1998, 50% da Quota Estadual do Salario-Educacéo passou a ser devida
entre 0 Estado e os respectivos municipios, com base no nimero de alunos por estes atendidos, porém,

0 art.2° condicionava a partilha, por intermédio de regulamentacéo por lei estadual. Ora, € ébvio que

40O contexto historico de criagdo do salario —educac&o é abordado no capitulo 1 .1.4 Da ditadura civil-militar &
transicdo democrética.
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a lei ndo atingiu o objetivo, pois a grande maioria dos Estados nédo criaram leis estaduais com esse
objetivo, de acordo com Davies,(2008).

A partilha entre estados e municipios s6 ocorreu com a edi¢do da Lei n°10.832 de 29 de
dezembro de 2003, que estipulou que a Quota Estadual e Municipal do Salario-Educacdo seria
integralmente redistribuida entre o Estado e seus Municipios de forma proporcional ao nimero de
alunos matriculados no ensino fundamental, nas respectivas redes de ensino, conforme apurado pelo
censo educacional realizado pelo Ministério da Educag&o.

Em relacdo ao salario-educacdo, o FNDE —Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo, com base na legislacéo vigente sobre o salario-educacéo — Lei n°® 9.424/1996 e 9.766/1998,
na redacdo da Lei 10.832/2003- adotava um critério misto: o repasse dos recursos do salario-educacao
observava o nimero de matriculas e o percentual de arrecada¢do em cada Estado.

A Lei n°11.494/2007 regulamentou infraconstitucionalmente a E.C. n°53/2006, ampliou a
destinacdo da contribuicdo social do salario-educacdo (SE) para toda a educacdo basica, ndo mais
apenas para o Ensino Fundamental, como era até o final de 2006. No entanto, como a E.C. n°53/2006
ndo previu aumento real da receita do S.E. em funcdo do maior nimero de matriculas da educacgéo
béasica, isso resultou em menos recursos por matricula na comparagéo com a situacdo anterior, quando
era destinado apenas ao EF, com nimero menor de matriculas, de acordo com Davies (2021).

Note que a Lei n°11.494/2007 que regulamenta o Fundeb faz uma Unica referéncia expressa
ao salario-educacdo para vedar a utilizacdo como fonte de custeio da complementacéo da Unido. Ora,
nem era necessaria regulamentacao infraconstitucional do salario-educacéo, pois 0 § 6° do art.212 da

CF/88 com a redacdo da E.C. 53/2006 tratou de disciplinar a regra da seguinte forma:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino.

(;S,")G" As cotas estaduais e municipais da arrecadacdo da contribuicdo social do salario-
educacdo serdo distribuidas proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados na
educacao basica nas respectivas redes pablicas de ensino. (BRASIL,2006, grifos nossos)

O critério adotado pelo FNDE, em total descompasso ao mandamento constitucional, gerou
desequilibrio financeiro para os estados mais pobres da Unido, principalmente regido Nordeste e foi
objeto de andlise pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da Arguigdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental ADPF 188, em acdo ajuizada pelos Governadores dos Estados de Pernambuco,
de Sergipe, do Piaui, do Ceara, de Alagoas, da Bahia, do Maranhéo, do Rio Grande do Norte e da
Paraiba contra o art. 15, § 1°, da Lei Federal 9.424/1996 e o art. 2°, da Lei Federal 9.766/1998, ambos
alterados pela Lei 10.832/2003.

No julgamento da ADPF 188 prevaleceu o voto do relator, ministro Edson Fachin,
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acompanhado dos votos dos ministros Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Luis Roberto Barroso e Nunes
Marques e das ministras Carmen LUcia e Rosa Weber.

De acordo com o entendimento majoritario do Supremo Tribunal Federal, ao indexar o
repasse constitucional ao local da fonte arrecadadora, as leis utilizadas pelo FNDE afastam do salario-
educacdo a finalidade de financiamento da educacéo, haja vista os entes subnacionais com maior
arrecadacdo teriam maior repasse, independentemente do nimero de alunos matriculados. E o
objetivo da E.C. n°53/06 é a observancia do objetivo republicano de reducdo das desigualdades
regionais e proporcionar educacdo publica gratuita e de forma igualitaria a todos os cidadaos

brasileiros, independentemente do Estado ou Municipio em que resida.

EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL.
ART. 15, 8 1°, DA LEI FEDERAL 9.424/1996 E ART. 2°, DA LEI FEDERAL 9.766/1998,
ALTERADOS PELA LEI 10.832/2003.SISTEMATICA DE DISTRIBUICAO AOS
ESTADOS E MUNICIPIOS DOS VALORES ARRECADADOS A TIiTULO DE
SALARIO-EDUCAGAO. CRITERIO DE REPASSE PROPORCIONAL AO
PERCENTUAL DE ARRECADAQAO EM CADA ESTADO. OFENSA AO ART. 212,
§6°, DA CONSTITUICAO, INCLUIDO PELA EC 53/2006.CRITERIO UNICO DE
REPARTI(;AO. QUANTITATIVO DE ALUNOSMATRICULADOS NA EDUCA(;AO
BASICA. INTERPRETA(;AO CONSTITUCIONAL QUE PRESTIGIA OS OBJETIVOS
DA REPUBLICA E A EFETIVA(;AO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS. ARGUI(;AO
JULGADA PROCEDENTE.

1. Ao vincular o repasse constitucional ao local da fonte arrecadadora, as leis impugnadas
terminam por afastar o tributo da sua finalidade — financiamento da educagéo — porquanto os
Estados mais produtivos naturalmente teriam maior repasse, independentemente do nimero
de alunos matriculados.

2. A alteracdo promovida pela Emenda Constitucional 53/2006 resultou na
incompatibilidade da regra que prevé a distribuicdo das cotas do salario-educacéo
proporcionalmente ao Estado onde arrecadadas.

3. Interpretacéo gramatical ou literal da norma constitucional que prestigia a observancia do
objetivo republicano de reducdo das desigualdades regionais e confere eficacia ao preceito
constitucional de dever do Estado proporcionar educacdo publica gratuita e de forma
igualitaria a todos os cidaddos brasileiros, independentemente do Estado ou Municipio em
que resida.

2. A alteracdo promovida pela Emenda Constitucional 53/2006 resultou na
incompatibilidade da regra que prevé a distribuicdo das cotas do salario-educacao
proporcionalmente ao Estado onde arrecadadas.

3. Interpretacdo gramatical ou literal da norma constitucional que prestigia a observancia do
objetivo republicano de reducdo das desigualdades regionais e confere eficacia ao preceito
constitucional dever do Estado proporcionar educacdo publica gratuita e de forma igualitaria
a todos os cidados brasileiros, independentemente do Estado ou Municipio em que resida.4.
A reparticdo igualitéria da arrecadacdo da contribui¢do social em debate é uma forma de
concretizacdo do principio federativo, com énfase na cooperacéo fiscal entre os diversos
centros de governo para a progressiva realizacao da igualdade das condic6es sociais de vida
em todo o territdrio nacional.

5. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental julgada procedente para dar
interpretagdo conforme ao conjunto normativo impugnado, com a fixagdo da seguinte tese:
"A luz da Emenda Constitucional 53/2006, é incompativel com a ordem constitucional
vigente a adogdo, para fins de reparticao das quotas estaduais referentes ao salario-educacéo,
do critério legal de unidade federada em que realizada a arrecadacao desse tributo, devendo-
se observar unicamente o parametro quantitativo de alunos matriculados no sistema de
educdo basica.( BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL ADPF-188.Relator: Ministro
Luis Edson Fachin.Data de Julgamento: 15 de junho de 2022-Brasilia)
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Em relacdo a distribuicéo de recursos que compdem os Fundos, na esfera de cada Estado e
do Distrito Federal, a mesma deve ocorrer entre o governo estadual e os municipios de acordo com a
proporc¢do de alunos matriculados nas respectivas redes de educacdo basica publica presencial com
base no censo educacional, assim como ocorria no Fundef.

De acordo com o art.38 da Lei n°11.494/07 a Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios deverdo assegurar no financiamento da educacéo bésica, conforme previsto no art. 212
da Constituicdo Federal, a melhoria da qualidade do ensino, de forma a garantir padrdo minimo de
qualidade definido nacionalmente. (BRASIL,2007).

Desse modo, o Fundeb, significou retrocesso em relacdo a implantacdo do CAQI, pois a
composicdo do padrdo minimo definido nacionalmente (CAQI), conforme previsto pela legislacdo
infraconstitucional do Fundef, estipulava que o0 CAQI s6 seria estipulado apds ser apurado o VAA-
nacional. De acordo com Pinto,JMR (2007), a legislacdo do FUNDEF estipulava que o valor minimo
ndo poderia ser inferior, inicialmente, a média nacional do valor por aluno daquele fundo,
assegurando-se que o valor minimo nacional deveria garantir um padrdo minimo de qualidade de
ensino. Por sua vez, no FUNDEB, o conceito do custo-aluno-qualidade, na forma prevista no artigo
38 da lei regulamentadora, estabelece que os entes da Federacdo deverdo assegurar no financiamento
da educacdo basica, a melhoria da qualidade do ensino de forma a garantir padrdo minimo de
qualidade de ensino definido nacionalmente, nada além do que ja estd previsto no texto
constitucional.

Criado pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacéo, o Custo Aluno-Qualidade Inicial
(CAQI) é um indicador que considera os diferentes custos de manutencdo das etapas e modalidades
da educacdo basica, de modo que garanta um padrdo minimo de qualidade para a educacdo basica,
conforme previsto na Constituigdo Federal, na Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional (Lei
n°9.394/1996), no Plano Nacional de Educagéo (Lei n° 13.005/2014) e no Fundeb. Para realizar este
calculo, o CAQi considera condi¢cdes como tamanho das turmas, formacdo dos profissionais da
educacdo, salarios e carreira compativeis com a responsabilidade dos profissionais da educacéo,
instalagdes, equipamentos e infraestrutura adequados, além de insumos como laboratorios,
bibliotecas, quadras poliesportivas cobertas, materiais didaticos, entre outros, tudo para cumprir o
marco legal brasileiro. Por sua vez, o0 CAQ (Custo-Aluno Qualidade) avanga em relagdo ao padréo
minimo, estabelecendo um padréo de qualidade, por aluno, considerando a capacidade econémica do
Brasil como uma das maiores economias do mundo. Desse modo, 0 CAQ estipula um padrdo de
qualidade que se assemelha dos niveis educacionais dos paises mais desenvolvidos, Campanha
Nacional pelo Direito & Educacdo- CNDE (2018).

Nesse sentido, o0 CAQi foi aprovado por unanimidade pela Camara de Educagdo Basica
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(CEB) do Conselho Nacional de Educacdo (CNE), por intermédio do Parecer CNE/CNE n.° 8 de 5
de maio de 2010.De acordo com o Parecer CNE/CNE n.° 8 /2010 o CAQI surge como resposta para
a efetividade do direito & educacdo para garantia que cada cidadao tenha acesso a uma educacao de
qualidade, apresentando com clareza quais sdo os padrdes minimos e 0S insumos necessario

associados aos mesmaos.

Esses mandamentos exigem, portanto, a necessidade de se estabelecer o que sdo esses
padr6es minimos e os insumos associados aos mesmos. O CAQi surge como uma resposta a
esse inviolavel direito, ou seja, 0 de garantir que cada cidadao desse pais tenha acesso a uma
educagdo de qualidade, ao apresentar com clareza os insumos necessarios a esse direito. Por
compreender a importancia dessa iniciativa da Campanha Nacional pelo Direito a Educagéo,
e pela sua funcdo de elaborar diretrizes para uma educagdo de qualidade, o Conselho
Nacional de Educacéo firmou, em 2008, parceria com a Campanha, para considerar o CAQi
como uma estratégia de politica pablica para a educacdo brasileira, no sentido de vencer as
historicas desigualdades de ofertas educacionais em nosso pais. Em outras palavras, o CNE
entende que a adocdo do CAQIi representa um passo decisivo no enfrentamento dessas
diferencas e, portanto, na busca de uma maior equalizacdo de oportunidades educacionais
para todos (BRASIL,2010, p. 17)

A Lein°13.005, de 25 de junho de 2014 aprovou o Plano Nacional de Educacgéo (PNE) para
0 periodo de 2014/2024 e entre as metas, estipulou o prazo de 2 (dois) anos da vigéncia do PNE para
implementacdo do CAQI. Vale ressaltar que a ndo-implementacdo do CAQi tem sido objeto de litigio
da Unido perante o Tribunal de Contas da Unido (TCU), por intermédio do Relatorio de
Monitoramento (processo 023.721/2016)*.

Os dados do quadro 7 indicam que a discrepancia de valores entre os valores minimos
estipulados pelo Fundeb e os valores estimados pelo CAQi séo abissais, conforme a Nota Técnica -
conjunta da Associacdo Nacional de Pesquisa em Financiamento da Educacdo (Fineduca) e da
Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo (CNDE) - NT n°1/2016.

QUADRO 7 - A distancia entre o Fundeb e o0 CAQi

CAQi (% PIB | CAQI (R$) Valor Minimo CAQi/
per capita) do Fundeb Fundeb
I - Creche publica em tempo 39,0 10.938,06 3.561,83 3,07
integral:
Il - Creche publica em tempo 30,0 8.413,89 2739,87 3,07
parcial:
111 - Creche conveniada em 35,5 9.943,69 3013,85 3,30
tempo integral:
IV - Creche conveniada em 24,0 6.731,11 2191,89 3,07
tempo parcial:
V - Pré-Escola em tempo | 19,6 5.505,49 3561,83 1,55
integral:

“IDisponivel em https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/processo/cagi. Acesso em 5 out.2022
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VI - Pré- n tempo | 15,1 4.234,99 2.739,87 1,55
Escola parcial

VII - Anos iniciais do ensino 14,4 4.038,67 2.739,87 1,47
fundamental urbano

VIII - Anos iniciais do ensino 23,8 6.675,02 3.150,85 2,12
fundamental no campo

IX - Anos finais do ensino 14,1 3.954,53 3.013,85 1,31
fundamental urbano

X - Anos finais do ensino 18,2 5.104,43 3.287,84 1,55
fundamental no campo

X1 - Ensino fundamental em 18,7 5.250,27 3.561,83 1,47
tempo integral

XII - Ensino médio urbano 145 4.066,71 3.424,83 1,19
X111 - Ensino médio no campo 18,9 5.286,73 3.561,83 1,48
X1V - Ensino médio em tempo | 18,9 5.286,73 3.561,83 1,48
integral

XV - Ensino médio integradoa | 18,9 5.286,73 3.561,83 1,48
educacao profissional

XVI - Educacdo especial e 28,8 8.077,33 3.287,84 2,46
AEE

XVII - Educagdo indigena e 23,8 6.675,02 3.287,84 2,03
quilombola

XVII -Educacéo de jovens e 14,4 4.038,67 2.191,89 1,84
Adultos com avalia¢éo no

processo

XIX - Educacdo de jovens e | 18,9 5.286,73 3.287,84 1,61
adultos integrada & educagdo

profissional de nivel médio

com avaliagdo no processo

XX-  Pré-Escola conveniada 24,0 6.731,11 3.561,83 1,89
Tempo Integral

XXI Pré-Escola Conveniada 19,6 5.505,49 2.739,87 2,01
Tempo Parcial

Fonte: Nota Conjunta Fineduca-CNDE n°1/2016.

Outra diferenca entre o Fundef e o Fundeb refere-se justamente aos fatores de ponderacao
entre os Fundos Contébeis. Os fatores de ponderacdo séo a razdo encontrada para definir o VAA
(valor/aluno/ano). A metodologia para encontrar o0 VAA ocorre apurando-se 0 nimero de matriculas,
de acordo com os dados do Censo Educacional do ano anterior do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) e redistribuindo os recursos do Fundeb com base no
numero de matriculas.

Os valores sdo proporcionais as matriculas, adotando-se critérios diferenciados -fatores de
ponderacdo- conforme os niveis de ensino em cada etapa e modalidade. No Fundef, de acordo com
82° do art.2° da Lei 9424/96, a diferenciacdo de valor/aluno/ano (VAA), segundo os niveis de ensino
e tipos de estabelecimento, estipulava apenas 4 fatores de ponderacao:

A-) | - 12 a 42 séries;

B-) - 5% a 82 séries;
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C-) estabelecimentos de ensino especial;
IV - escolas rurais. (BRASIL,1996¢)

Por sua vez, a distribuicdo proporcional de recursos do Fundeb estipula 15 (quinze) fatores
diferentes de ponderacao entre etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacéo
béasica, de acordo com art.10 da Lei n°11.494/2007 (Cf. quadro 8). Entretanto, conforme determinam
0s 88 1° e 2° do artigo supramencionado, os fatores de ponderacdo entre diferentes etapas,
modalidades e tipos de estabelecimento de ensino adotardo como referéncia o fator 1 (um) para os
anos iniciais do ensino fundamental urbano, podendo variar entre 0,70 (setenta centésimos) e 1,30

(um inteiro e trinta centésimos).

Art. 10. A distribuicdo proporcional de recursos dos Fundos levard em conta as seguintes
diferencas entre etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacédo
béasica:

(...)

8 1 0 A ponderacéo entre diferentes etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino
adotara como referéncia o fator 1 (um) para os anos iniciais do ensino fundamental urbano,
observado o disposto no § 1 o do art. 32 desta Lei.

8 2 0 A ponderagdo entre demais etapas, modalidades e tipos de estabelecimento sera
resultado da multiplicagdo do fator de referéncia por um fator especifico fixado entre 0,70
(setenta centésimos) e 1,30 (um inteiro e trinta centésimos), observando-se, em qualquer
hip6tese, o limite previsto no art. 11 desta Lei. (BRASIL,2007)

De acordo com o inc.l do art.13 da Lei n°11.494/2007, compete a Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade definir os fatores de
ponderacdo aplicaveis entre todas as etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da
educacdo bésica, observado o disposto no art. 10 desta Lei, levando em consideracdo a
correspondéncia ao custo real da respectiva etapa e modalidade e tipo de estabelecimento de educacéo

bésica, segundo estudos de custo realizados e publicados pelo INEP.

Art. 13. No exercicio de suas atribui¢bes, compete a Comissao Intergovernamental de
Financiamento para a Educacéo Basica de Qualidade:

| — especificar anualmente as ponderagdes aplicaveis entre diferentes etapas,

modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacéo basica, observado o disposto
no art. 10 desta Lei, levando em consideragdo a correspondéncia ao custo real da respectiva
etapa e modalidade e tipo de estabelecimento de educacédo bésica, segundo estudos de custo
realizados e publicados pelo INEP;

(...)- (BRASIL,2007)

N&o obstante, tais estudos técnicos nunca foram feitos em carater oficial pelo INEP e o limite
de 1,3 como fator maximo é sabidamente insuficiente para atender as diferengas de custo, seja da
educacdo infantil, seja do ensino em tempo integral ou das escolas do campo, conforme Fineduca
(2020).

O Ministério de Educacdo e Cultura, atraves da Resolu¢do MEC n° 1, de 15 de fevereiro de
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QUADRO 8 — FATORES DE PONDERACAO INICIAL DO FUNDEB

FATORES DE PONDERACAO / 1°ANO DE IMPLANTACAO DO FUNDEB

| - creche -

| - pré-escola -

111 - anos iniciais do ensino fundamental urbano -

IV - anos iniciais do ensino fundamental no campo

V - anos finais do ensino fundamental urbano -

VI - anos finais do ensino fundamental no campo -

VII - ensino fundamental em tempo integral -

VIII - ensino médio urbano -

IX - ensino médio no campo -

X - ensino médio em tempo integral

Xl - ensino médio integrado a educacao profissional

XII - educagdo especial -

X1 - educacdo indigena e quilombola -

X1V - educacéo de jovens e adultos com avaliacdo no processo

XV - educacdo de jovens e adultos integrada a educagdo

profissional de nivel médio, com avaliagdo no processo

0,80 (oitenta centésimos);

0,90 (noventa centésimos);

1,00 (um inteiro);

1,05 (um inteiro e cinco centésimos);

1,10 (um inteiro e dez centésimos);

1,15 (um inteiro e quinze centésimos);

1,25 (um inteiro e vinte e cinco centésimos);

1,20 (um inteiro e vinte centésimos);

1,25 (um inteiro e vinte e cinco centésimos);

1,30 (um inteiro e trinta centésimos);

1,30 (um inteiro e trinta centésimos);

1,20 (um inteiro e vinte centésimos);

1,20 (um inteiro e vinte centésimos);

0,70 (setenta centésimos);

0,70 (setenta centésimos).

Fonte: Elaboragdo do autor com base na Resolugdo MEC n° 1, de 15 de fevereiro de 2007.

O Fundeb adotou fatores de ponderacao que beneficiaram algumas etapas e modalidades em

detrimento de outras. Enquanto as creches tinham como fator de ponderacdo 0,80 (oitenta

centésimos) o ensino médio urbano tinha como fator 1,20 (um inteiro e vinte centésimos). A

Educacéo de Jovens e Adultos (EJA) e a Educacéo Infantil foram os maiores prejudicados e o Ensino



106

Médio, o maior beneficiado. Os critérios de ponderacao adotados pelo Fundeb foram prejudiciais aos
municipios que atuam prioritariamente na educagéo infantil, logo, concentram os alunos da creche e
pré-escola, atuam quase na totalidade com o EJA e privilegiaram os Estados, que atuam
prioritariamente no Ensino Médio.

De acordo com 81 do art.12 da Lei do Fundeb, as deliberacbes da Comisséo
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Bésica de Qualidade devem ser registadas em
ata circunstanciada, lavrada conforme seu regimento interno, importante para compreender a base
técnica que subsidiou os fatores de ponderagédo, porém, tal detalhamento nunca ocorreu, de acordo
com Davies (2021).

Nesse conddo, o custo do VAA instituido pela Comissdo Intergovernamental de
Financiamento para a Educacéo Bésica de Qualidade, de acordo com a NOTA FINEDUCA/2020 visa
o0 equilibrio entre as matriculas estaduais e municipais e ndo resulta de estudos técnicos, conforme

estipulado pela lei regulamentadora do Fundeb.

Por isso, desde o inicio do Fundeb, para as etapas, modalidades, duragéo da jornada (parcial
ou integral) e tipo de estabelecimento (urbano ou rural, publico ou privado conveniado) ha
diferentes fatores de ponderacdo, com a justificativa de assegurar os custos diferenciados do
atendimento escolar. No entanto, ndo h& qualquer meméria de célculo que tenha sido
apresentada justificando o estabelecimento de tais fatores, dando a impressao de que resultam
da busca de “equilibrio” entre a valorizagdo de matriculas estaduais e municipais, dado que
0 cObmputo se restringe as respectivas etapas prioritarias de atuacdo na educagdo basica.
(FINEDUCA,2020, p.3)

A transicdo do Fundef para o Fundeb foi desfavoravel para os municipios, que antes
recebiam recursos dos Estados para a manuten¢do dos alunos do ensino fundamental e com o Fundeb
passaram a repartir os recursos com o financiamento do ensino médio. A Educacdo de Jovens e
Adultos com 5.407.171 alunos e a educacéo infantil com 5.063.215 alunos eram quase que totalmente
sob responsabilidade dos municipios e suportaram coeficientes com fator multiplicador negativo. Por
outro lado, a demanda de alunos ndo atendidos pelo ensino infantil era de 15 milhdes, de acordo com
Castro (2011).

Um outro fator relevante entre 0 FUNDEF X FUNDEB a ser destacado é a abrangéncia de
ambos. Enquanto o Fundef resumia-se ao ensino fundamental, por sua vez, o FUNDEB abarcava
também a educacdo infantil, EJA (Educacdo de Jovens e Adultos), educacéo especial e ensino médio.

De acordo com estudo de Bremaeker (2010)

Na transi¢cdo do Fundef para o Fundeb, os recursos destinados exclusivamente ao ensino
fundamental (Fundef) somavam em valores de 2006 o montante de R$ 36.641,8 milhGes Na
transicdo do Fundef para o Fundeb, os recursos destinados ao ensino basico (Fundeb)
somavam em valores integrais de 2006 o montante de R$ 50.316,0 milhdes O aumento do
montante de recursos oriundos da transi¢cdo do Fundef para o Fundeb era da ordem de 37,3%.
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Mas o aumento do nimero de alunos era da ordem de 62,6%. (BREMAEKER,2010, p.4)

Em outras palavras, ndo houve aumento de receita dos Estados e municipios compativel com
0 grau de responsabilizacdo assumida, pelo contrario, em termos de financiamento publico agravou
a crise do pacto federativo.

Nem todos ganharam com o Fundeb, principalmente quando o Fundeb estadual néo recebe
complementacdo federal. A complementacdo federal é o Unico dinheiro novo para garantir o valor
minimo nacional, porém, a unidade federativa so recebe quando o valor per capita (matricula) ndo
alcanca o minimo nacional, fixado sem qualquer referéncia ao custo-aluno-qualidade. As receitas
extras (ganhos) de alguns governos com o Fundeb resultam de perdas de outros governos em ambito
estadual, de acordo com Davies (2021).

O valor por aluno/ano do Fundef alcangava R$1.230,02 para os alunos do ensino
fundamental no Brasil; por sua vez, o valor por aluno utilizado no Fundeb ¢é de R$1.039,18, ao passo
que, ao aplicar os coeficientes para a distribuicdo dos repasses, faz com que o valor por aluno atinja
R$ 1.050,93, conforme Bremaeker (2007).

3.3 Acompanhamento, Controle Social e Fiscalizacdo dos Recursos

O Fundeb, adotou como regra para utilizacdo dos recursos pelos Estados, Distrito Federal e
pelos Municipios, o Principio da Anualidade Orcamentaria *?, ou seja, 0s recursos do Fundo devem
ser utilizados no exercicio financeiro em que Ihes forem creditados, em ac¢fes consideradas como
MDE para a educacdo basica publica. Como excec¢do a regra geral, até 5% (cinco por cento) dos
recursos recebidos a conta dos Fundos, inclusive relativos a complementacdo da Unido poderao ser
utilizados no 1° (primeiro) trimestre do exercicio imediatamente subsequente, mediante abertura de

crédito adicional, nos termos do art.21 da supracitada lei.

Art. 21. Os recursos dos Fundos, inclusive aqueles oriundos de complementacdo da Unido,
serdo utilizados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, no exercicio
financeiro em que lhes forem creditados, em ac¢Bes consideradas como de manutencgéo e
desenvolvimento do ensino para a educagdo basica publica, conforme disposto no art. 70 da
Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996.

§ 1 ° Os recursos poderdo ser aplicados pelos Estados e Municipios indistintamente entre
etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacdo basica nos seus
respectivos ambitos de atuacado prioritaria, conforme estabelecido nos 8§ 2° e 3° do art. 211

42 Principio da Anualidade Orcamentéria: Principio orcamentario que estabelece que as autorizacdes de despesa valem
para um periodo limitado, nos seguintes termos: para a LOA, é o exercicio financeiro; para os créditos adicionais abertos,
¢ até o final do exercicio financeiro; e para os créditos reabertos, é até o final do exercicio financeiro de reabertura.
Disponivel em https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-
[orcamentario/termo/principio_da_anualidade orcamentaria. Acesso em 20 de Mai. de 2022.



https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/termo/principio_da_anualidade_orcamentaria
https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/termo/principio_da_anualidade_orcamentaria
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da Constituicdo Federal.

§ 2 ° Até 5% (cinco por cento) dos recursos recebidos a conta dos Fundos, inclusive relativos
a complementacdo da Unido recebidos nos termos do § 1 o do art. 6 o desta Lei, poderdo ser
utilizados no 1 o (primeiro) trimestre do exercicio imediatamente subsequente, mediante
abertura de crédito adicional. (BRASIL,2007)

O Fundeb avanca muito no sentido de criar mecanismos para efetivacdo de controle,
monitoramento e da fiscalizacdo dos recursos financeiros do Fundo. O Fundeb é considerado um
fundo especial, de acordo com o conceito erigido do art.71 Lei n°4320/64. Por sua vez, o art.74 da
referida lei faculta a possibilidade de a lei que instituir fundo especial estabelecer regras proprias para
o0 controle, prestacdo e tomada de contas, sem de qualquer modo, suprimir a competéncia especifica
do Tribunal de Contas. Nesse sentido, o Fundeb adotou normas préprias para 0 acompanhamento e
fiscalizac&o dos recursos do Fundo.

O sistema de controle do Fundeb é formado por duas camadas de atores e competéncias para
zelar pelo acompanhamento e fiscalizacdo de seus recursos. A primeira camada de controle do
Fundeb € composta pelas respectivas gestdes nos estados e municipios, seus 6rgdos de controle
interno e os Tribunais de Contas locais, exatamente como ocorre com as demais fontes de recursos.
Desse modo, o ente subnacional é responsavel pelo controle da aplicacdo dos recursos do Fundeb,
mesmo que haja recursos provenientes de complementacdo pela Unido. No entanto, por forca da Lei
n° 11.494/2007 que regulamenta o Fundeb, uma segunda camada de controle foi instituida. Essa
segunda camada de controle, instituida nos artigos 24 ao 30 da Lei do Fundeb, é composta pelo
Ministério da Educacéo (e entidades vinculadas), pelos érgdos de controle interno dos demais entes
federados e por conselhos locais de acompanhamento e controle social - CACS, que compdem um
sistema de controle nacional com o envolvimento das trés esferas de governo e a participacéao social
no controle da aplicacdo dos recursos dos Fundos, independentemente da fonte de recursos, de acordo
com CGU(2019).

Desse modo, o Fundeb estipulou que a fiscalizago e o controle em relacéo a aplicagdo da
totalidade dos recursos dos Fundos devem ser exercidos pelo controle interno e pelo sistema de
controle do Fundeb. O controle interno, é exercido pelo 6rgéo de controle interno no &mbito da Unido
e pelos orgdos de controle interno no &mbito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Por
sua vez, o sistema de controle do Fundeb é exercido com o envolvimento das trés esferas de governo
e a participacdo social no controle da aplicacdo dos recursos dos Fundos. A Lei n°11.494/2007
estipula uma gama de responsaveis diretos (e indiretos) “*pela fiscalizacio, aplicagdo e controle de
recursos do Fundo, tais como MEC, TCU/TCE, MP/MPF, CACS:

A-) cabe ao MEC o monitoramento da aplicagdo dos recursos dos Fundos, por meio de sistema de

43 A legitimidade ativa é do Ministério Publico, porém, o art.29,8 1°ndo0 exclui a legitimidade de terceiros para a
propositura de agdo popular.
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informacdes orcamentarias e financeiras e de cooperacdo com os Tribunais de Contas dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal (art.30, V);

B-) pelos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, junto aos
respectivos entes governamentais sob suas jurisdicbes e ao Tribunal de Contas da Unido,
especialmente em relacdo a complementacao da Unido (art.26, §82°e 3°);

C-) compete ao Ministério Publico dos Estados e do Distrito Federal e Territorios e ao Ministério
Publico Federal, especialmente quanto as transferéncias de recursos federais (art.29, caput)

D-) Cabe aos Conselhos instituidos especificamente para esse fim. o acompanhamento e o controle
social sobre a distribuicdo, a transferéncia e a aplicacdo dos recursos dos Fundos serdo exercidas,
junto aos respectivos governos, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios (art.24).

Figura 4 - Fluxo de informacdes do Sistema de Controle do Fundeb

Controle Externo

Tribunais de Contas

Estaduais e Municipais ]ﬁ T
Julgamento das | Orgdos de Controle Inﬁerr-l:.l dﬂf Entes - Fiscalizagdo ]
PrestacSes de Contas I

Conselhos do Fundeb - Acompanhamento e Controle |

Secretarias (MEC) — Avaliagdo Resultados ]

il

FNDE — Monitoramento Orgamnentario - Financeifp ]

I

| Fiscalizacdo

Gestdo da Educagdo - 5597 entes federativos |

Fonte: CGU (Relatorio de Avaliagdo n°201900353/ com adaptacGes do autor)2019, p.11.

Em relacdo as atividades do Conselho de Acompanhamento e Controle Social (CACS), a
Lei n°11.494/2007 tratou de corrigir parte das falhas que dificultaram a operacionalizagdo do CACS
no Fundef, dedicando trés artigos para tratar da tematica -art.24, 25 e 26 - a fim de sanar as principais
deficiéncias sobre o funcionamento do CACS-FUNDEB.

No Fundef, a representatividade do CACS era extremamente baixa. De acordo com 0
art.4°da Lei 9424/96, a composicdo minima do CACS era seis membros em nivel federal, nos
Estados, sete membros, no Distrito Federal, cinco membros e nos Municipios de apenas quatro ou
cinco membros, pois a supracitada lei garantia a inclusdo de um membro representante do Conselho

Municipal de Educacdo (CME), onde houvesse o CME. Por sua vez, o Fundeb tratou de proporcionar
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uma maior representatividade social no CACS, aumentando a composi¢do minima do CACS.

QUADRO 9-Composicado minima Cacs-Fundeb de acordo com as esferas de governo

FEDERAL -

(quatorze) membros

minimo 14

ESTADUAL*-

(doze) membros

minimo 12

MUNICIPAL- minimo 9

(nove) membros

04 representantes do Ministério

da Educacéo

03 representantes do Poder
Executivo estadual, dos quais pelo
menos 1 (um) do oOrgdo estadual

responsavel pela educacéo basica

02 representantes do Poder
Executivo Municipal, dos quais pelo
menos 1 (um) da Secretaria Municipal
de Educagdo ou 6rgdo educacional

equivalente

01 representante do Ministério

da Fazenda;

02  representantes  dos

Poderes Executivos Municipais

01 representante do Conselho

Tutelar (quando houver)

01 representante do Ministério

do Planejamento, Orgamento e Gestdo

01 representante do Conselho Nacional

de Educacéo

01 representante do Conselho

Estadual de Educacéo

01 representante do respectivo Conselho

Municipal de Educacdo (quando

houver)

01 representante do Conselho Nacional
de Secretarios de Estado da Educacdo -
CONSED

01 representante dos servidores técnico-
administrativos das escolas basicas

publicas

01 representante da Confederacdo
Nacional dos  Trabalhadores em
Educagdo - CNTE

01 representante da seccional da

Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Educagdo -
CNTE

01 representante dos professores da

educagdo basica publica

01 (um) representante da Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacdo - UNDIME

01 representante da seccional da
Unido Nacional dos

Municipais de Educacdo - UNDIME

Dirigentes

01 representante dos diretores das

escolas basicas publicas

02 (dois) representantes dos pais de

alunos da educacdo bésica publica

02 representantes dos pais de alunos
da educacéo basica publica

02 representantes dos pais de alunos da

educacao basica publica

02 (dois) representantes dos estudantes da
educacdo bésica publica, um dos quais
indicado pela Unido Brasileira de
Estudantes Secundaristas - UBES

02 representantes dos estudantes da
educacao basica publica, 1 (um) dos
quais indicado pela entidade
estadual de estudantes secundaristas

02 representantes dos estudantes da
educacdo bésica publica, um dos quais
indicado pela entidade de estudantes

secundaristas

Fonte: Elaborada pelo autor com base na Lei n°11.494/2007.

Em relacdo ao CACS, a lei do Fundeb passa a considerar a atuagdo dos membros dos

conselhos dos Fundos como de relevante interesse social, garante a estabilidade proviséria aos

representantes de professores e diretores ou de servidores das escolas publicas, a supervisao do censo

44 No Distrito Federal, por no minimo 9 (nove) membros, sendo a composico determinada pelo disposto no art.24.inciso
I do 81°, excluidos os membros representantes dos Poderes Executivos Municipais e do representante da seccional da
Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo — UNDIME.
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escolar anual e da lei orcamentaria anual, no ambito de suas respectivas esferas governamentais de
atuacdo. Além disso também garante ao CACS apresentar ao Poder Legislativo local e aos 6rgaos
de controle interno e externo manifestagdo formal acerca dos registros contébeis e dos demonstrativos
gerenciais do Fundo, convocar o ordenador de despesas para prestar esclarecimentos acerca do fluxo
de recursos e da execucdo das despesas do Fundo, requisitar copia de documentos referentes a
licitagdo, empenho, liquidacéo e pagamento de obras e servigos custeados com recursos do Fundo,
folhas de pagamento dos profissionais da educacao e realizar visitas e inspetorias de obras e servigos

efetuados nas instituicdes escolares com recursos do Fundo.

De acordo com os arts.24 e 25:

Art. 24. O acompanhamento e o controle social sobre a distribui¢do, a transferéncia e a
aplicacdo dos recursos dos Fundos serdo exercidas, junto aos respectivos governos, no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por conselhos
instituidos especificamente para esse fim.

§ 1 0 Os conselhos serdo criados por legislacdo especifica, editada no pertinente &mbito
governamental, observados os seguintes critérios de composigao:

()

8 5 0 S&o impedidos de integrar os conselhos a que se refere o caput deste artigo:

I - cbnjuge e parentes consanguineos ou afins, até 3 o (terceiro) grau, do Presidente e do
Vice-Presidente da RepuUblica, dos Ministros de Estado, do Governador e do Vice-
Governador, do Prefeito e do Vice-Prefeito, e dos Secretarios Estaduais, Distritais ou
Municipais;

Il - tesoureiro, contador ou funcionario de empresa de assessoria ou consultoria que prestem
servigos relacionados a administracdo ou controle interno dos recursos do Fundo, bem como
cdnjuges, parentes consanguineos ou afins, até 3 o (terceiro) grau, desses profissionais;

111 - estudantes que ndo sejam emancipados;

IV - pais de alunos que:

a) exergcam cargos ou fungdes publicas de livre nomeac&o e exoneragéo no ambito dos 6rgéos
do respectivo Poder Executivo gestor dos recursos; ou

b) prestem servigos terceirizados, no ambito dos Poderes Executivos em que atuam 0s
respectivos conselhos.

8§ 6 o presidente dos conselhos previstos no caput deste artigo sera eleito por seus pares em
reunido do colegiado, sendo impedido de ocupar a funcdo o representante do governo gestor
dos recursos do Fundo no &mbito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

8§ 7 0 Os conselhos dos Fundos atuardo com autonomia, sem vincula¢do ou subordinagéo
institucional ao Poder Executivo local e serdo renovados periodicamente ao final de cada
mandato dos seus membros.

8 8 0 A atuagdo dos membros dos conselhos dos Fundos:

| - ndo serd remunerada;

Il - é considerada atividade de relevante interesse social;

Il - assegura isencdo da obrigatoriedade de testemunhar sobre informacdes recebidas ou
prestadas em razdo do exercicio de suas atividades de conselheiro e sobre as pessoas que Ihes
confiarem ou deles receberem informacdes;

IV - veda, quando os conselheiros forem representantes de professores e diretores ou de
servidores das escolas publicas, no curso do mandato:

a) exoneragdo ou demissdo do cargo ou emprego sem justa causa ou transferéncia
involuntaria do estabelecimento de ensino em que atuam;
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b) atribuicdo de falta injustificada ao servi¢co em funcéo das atividades do conselho;

c) afastamento involuntario e injustificado da condigdo de conselheiro antes do término do
mandato para o qual tenha sido designado;

V - veda, quando os conselheiros forem representantes de estudantes em atividades do
conselho, no curso do mandato, atribuigdo de falta injustificada nas atividades escolares.

§ 9 0 Aos conselhos incumbe, ainda, supervisionar o censo escolar anual e a elaboracéo da
proposta orcamentaria anual, no ambito de suas respectivas esferas governamentais de
atuacdo, com o objetivo de concorrer para o regular e tempestivo tratamento e
encaminhamento dos dados estatisticos e financeiros que alicercam a operacionalizacdo dos
Fundos.

§ 10. Os conselhos dos Fundos ndo contardo com estrutura administrativa propria,
incumbindo a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios garantir infraestrutura
e condicOes materiais adequadas a execucdo plena das competéncias dos conselhos e oferecer
ao Ministério da Educagdo os dados cadastrais relativos a criagdo e composicdo dos
respectivos conselhos.

8§ 11. Os membros dos conselhos de acompanhamento e controle terdo mandato de, no
méaximo, 2 (dois) anos, permitida 1 (uma) reconducédo por igual periodo.

§ 12. Na hipdtese da inexisténcia de estudantes emancipados, representacdo estudantil
podera acompanhar as reunides do conselho com direito a voz.

§ 13. Aos conselhos incumbe, também, acompanhar a aplicagdo dos recursos federais
transferidos a conta do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar - PNATE e
do Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacgdo de Jovens e
Adultos e, ainda, receber e analisar as prestacGes de contas referentes a esses Programas,
formulando pareceres conclusivos acerca da aplicacdo desses recursos e encaminhando-os
ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE.

Art. 25. Os registros contabeis e os demonstrativos gerenciais mensais, atualizados, relativos
aos recursos repassados e recebidos a conta dos Fundos assim como os referentes as despesas
realizadas ficardo permanentemente a disposi¢do dos conselhos responséveis, bem como dos
orgaos federais, estaduais e municipais de controle interno e externo, e ser-lhes-a dada ampla
publicidade, inclusive por meio eletrénico.

Paragrafo Unico. Os conselhos referidos nos incisos Il, 1l e IV do § 1 2do art. 24 desta Lei
poderdo, sempre que julgarem conveniente:

| - apresentar ao Poder Legislativo local e aos 6rgdos de controle interno e externo
manifestacdo formal acerca dos registros contdbeis e dos demonstrativos gerenciais do
Fundo;

Il - por decisdo da maioria de seus membros, convocar o Secretario de Educa¢do competente
ou servidor equivalente para prestar esclarecimentos acerca do fluxo de recursos e a execucéo
das despesas do Fundo, devendo a autoridade convocada apresentar-se em prazo ndo superior
a 30 (trinta) dias;

111 - requisitar ao Poder Executivo copia de documentos referentes a:

a) licitacdo, empenho, liquidacdo e pagamento de obras e servigos custeados com recursos
do Fundo;

b) folhas de pagamento dos profissionais da educacéo, as quais deverdo discriminar aqueles
em efetivo exercicio na educacao basica e indicar o respectivo nivel, modalidade ou tipo de
estabelecimento a que estejam vinculados;

¢) documentos referentes aos convénios com as instituices a que se refere o art. 8 2desta
Lei;

d) outros documentos necessarios ao desempenho de suas funcdes;

IV - realizar visitas e inspetorias in loco para verificar:

a) o desenvolvimento regular de obras e servicos efetuados nas instituicGes escolares com
recursos do Fundo;

b) a adequacéo do servigo de transporte escolar;

c) a utilizacdo em beneficio do sistema de ensino de bens adquiridos com recursos do
Fundo.(BRASIL,2007)

Outro ponto importante da lei do Fundeb que representou avancos em relacdo a lei do
Fundef é a tentativa de minar a influéncia do Executivo em relacdo as atividades do CACS

destacando-se as seguintes agoes:
A-) veda a participacdo de integrar os conselhos cdnjuge e parentes consanguineos ou afins, de
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membros do poder executivo até 3 ° (terceiro) grau;

B-) veda a participagdo de pais de alunos que exercam cargos comissionados dos 6rgdos do respectivo

Poder Executivo gestor dos recursos ou que prestem servigos terceirizados, no ambito dos Poderes

Executivos em que atuam os respectivos conselhos;

C-) determina que o presidente dos conselhos seja eleito por seus pares em reunido colegiada, sendo

impedido de ocupar a funcdo o representante do governo gestor dos recursos do Fundo, no &mbito da

Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

D-) assegura a autonomia dos conselhos dos CACS em vinculagdo ou subordinagéo institucional ao

Poder Executivo local;

E-) define a renovacao periddica dos conselheiros;

F-) assegura isen¢éo da obrigatoriedade de testemunhar sobre informaces recebidas ou prestadas em

razdo do exercicio de suas atividades de conselheiro e sobre as pessoas que Ihes confiarem ou deles

receberem informacdes;

G-) exoneragdo ou demissdo do cargo ou emprego sem justa causa ou transferéncia involuntaria do

estabelecimento de ensino em que atuam;

G.1) atribuicdo de falta injustificada ao servi¢o em funcéo das atividades do conselho;

G.2) afastamento involuntario e injustificado da condicdo de conselheiro antes do término do

mandato para o qual tenha sido designado;

G.3-) veda, atribuicdo de falta injustificada nas atividades escolares, quando os conselheiros forem

representantes de estudantes em atividades do conselho, no curso do mandato. (BRASIL,2007)
Embora a Lei n°11.494/2007 tenha elencado diversos atores como responsaveis diretos pelo

controle, fiscalizagdo e monitoramento dos recursos do Fundeb, tal medida néo surtiu efetividade na

pratica cotidiana do territério brasileiro. Desde 2013, a Controladoria Geral da Unido (CGU)

executou 262 acOes de controle que identificaram falhas na aplicagédo de recursos do Fundeb,

principalmente, no &mbito do Programa de Fiscalizacdo dos Entes Federativos — FEF, verificando

uma grande quantidade de desvios, malversagéo e fraudes na execugéo dos recursos do Fundeb.

QUADRO 10- Resultado das fiscalizagdes da CGU no Fundeb

Impropriedades/Irregularidades detectadas em fiscalizagées da CGU Total
Irregularidades no processo licitatoério. 457
Falhas na execug¢do contratual dos bens e servigos. 673
Movimentacgado irregular de recursos da conta Unica do Fundo. 85
Despesas inelegiveis. 273
Irregularidades com profissionais da Educacao. 369
Falhas na atuagdo e composi¢do do Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundo. 232
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Outras impropriedades/irregularidades. 70

Total | 2.159

Fonte: CGU (Relatorio de Avaliagdo n°201900353) 2019, p.17.

Para viabilizar o Fundeb, cabe a Unido complementar os recursos de estados e municipios,
quando o valor médio ponderado por aluno néo alcangar o0 minimo definido nacionalmente. O valor
de referéncia para definir o valor anual minimo por aluno definido nacionalmente tem como base 0s
anos iniciais do ensino fundamental urbano e serd4 determinado contabilmente em fungdo da
complementacdo da Unido. A Lei do Fundeb veda expressamente a utilizacao dos recursos oriundos
da arrecadacdo da contribuicdo social do salario-educacdo na complementacdo da Unido aos Fundos
como ocorreu no Fundef. Além disso a complementacéo da Unido sera de, no minimo, 10% (dez por
cento) do total de recursos do fundo, em pagamentos mensais de, no minimo, 5% (cinco por cento)
da complementacdo anual, a serem realizados até o ultimo dia Gtil de cada més, assegurados 0s
repasses de, no minimo, 45% (quarenta e cinco por cento) até 31 de julho, de 85% (oitenta e cinco
por cento) até 31 de dezembro de cada ano, e de 100% (cem por cento) até 31 de janeiro do exercicio
imediatamente subsequente.

A Unido deixou de complementar o Fundef no ambito dos Estados e do Distrito Federal em
valor superior a R$ 30 bilhdes no periodo de 1998 a 2006, de acordo com Davies (2008). Nessa toada,
a E.C. 53/2006 estipulou como crime de responsabilidade da autoridade competente deixar de
complementar recursos nos termos dispostos na legislacéo regulamentadora do Fundo.

Assim, a complementacdo da Unido ndo se viabilizou no Fundef pela inércia do governo
federal. Por sua vez, no Fundeb, a complementacdo da Unido atingiu o objetivo proposto e foi
importante para a reducédo das desigualdades entre as unidades federativas mais pobres com estados
com maior capacidade tributaria, sendo um importante avanco na definicdo no valor/aluno/ano
(VAA).

A andlise dos dados do quadro 11 demonstra que a complementacéo da Unido elevou o VAA em
termos consideraveis nas unidades federativas que recebem a complementacdo da Unido. Desse modo,
conforme o ano de referéncia -2016- o Estado do Maranh&o e do Para receberam por aluno respectivamente,

R$3.496,00 e R$3. 189.Se ndo tivesse o complemento da Unido, o valor por aluno seria de R$1.751,00 e
R$1.789.

QUADRO 11 —Valor disponibilizado por aluno no Fundeb com a complementacdo da Unido - 2016

UF Valor/aluno com Valor/aluno sem complemento(B) | A/B
complemento(A) R$ R$
PB 3.406 3.032 1,12

PE 3.314 2.866 1,16
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AL 3.283 2.623 1,25
Pl 3.338 2.588 1,29
AM 2.957 2.192 1,35
CE 3.509 2.567 1,37
BA 3.348 2414 1,39
PA 3.189 1.789 1.78
MA 3.496 1.751 2,00

Fonte:PINTO,JMR , 2019, p.267. In.Iracema Santos do Nascimento (Org.) Fundeb pra Valer. Sdo Paulo.p.263-280.
3.4 DA VALORIZAC}AO DO MAGISTERIO

Durante o processo de elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988, um dos temas mais
debatidos pelos constituintes originarios foi o da valorizacdo do magistério, associado ao da
qualificacdo do ensino publico. A tematica foi de tal importancia que acabou sendo cristalizada como
principio no texto da Carta Magna, de acordo com Abicalil (2012).

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu no art.206, inciso V, como um dos principios

bésicos do ensino, a valorizacdo dos profissionais do ensino.

Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:

()

V - valorizagdo dos profissionais do ensino, garantido, na forma da lei, plano de carreira para
0 magistério publico, com piso salarial profissional e ingresso exclusivamente por concurso
publico de provas e titulos, assegurado regime juridico Unico para todas as instituicdes
mantidas pela Unido (BRASIL, 1988, no original).

Embora a valorizacdo dos profissionais fosse considerada um dos principios basicos do
ensino, ndo existia um sistema eficiente de distribuicdo de encargos e de financiamento que
propiciasse a todos os estados e municipios pagarem salérios dignos aos profissionais da educacéo,
portanto, o texto constitucional era ineficaz e incuo para fixar um PSPN (Piso Salarial do Professor
Nacional), de acordo com Abicalil (2012).

Por sua vez, a LDBEN- Lei n.° 9.394/96 trata, entre outros assuntos relevantes, em seu art.
67, I11, sobre o PSPN.

Art. 67. Os sistemas de ensino promoverdo a valorizacdo dos profissionais da educacéo,
assegurando-lhes, inclusive nos termos dos estatutos e dos planos de carreira do magistério
publico:

I - ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e titulos;

Il - aperfeicoamento profissional continuado, inclusive com licenciamento periodico
remunerado para esse fim;

111 - piso salarial profissional;

IV - progressédo funcional baseada na titulacdo ou habilitacéo, e na avaliacdo do desempenho;
V - periodo reservado a estudos, planejamento e avaliagdo, incluido na carga de trabalho;
VI - condicBes adequadas de trabalho.(BRASIL,1996b)
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Se, por um lado, a LDBEN avanca ao estipular fatores que deveriam versar 0s estatutos e
planos de carreira, por outro, ndo estipula prazos para que fossem implementados, ou seja,
considerando as limitacdes orcamentarias e, ndo menos, o descaso caracteristico de boa parte dos
governos, tanto municipais quanto estaduais, no que se refere a valoriza¢do do magistério, significaria
adiar de forma imprevisivel a materializagdo de tais dispositivos, de acordo com Machado (2012).

O Fundef, surgido na mesma esteira da estratégia politica do governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso, textualmente dispunha tratar-se de um Fundo voltado a manutencéo e
desenvolvimento do ensino fundamental e a valorizacdo do Magistério. Em que pese tratar-se de um
Fundo voltado a valorizacdo do magistério, o Fundef ndo tocou em um ponto crucial, sendo incapaz
de fomentar a criagcdo de um PSPN, embora a Lei n® 9424/96 ter estipulado avangos importantes para
o professorado e que devem ser ressaltados. O Fundef determinava que 60% dos recursos do Fundo
deveriam ser determinados para custeio do professorado, estipulava prazo de seis meses para 0s entes
subnacionais dispor de novo plano de carreira e remuneracdo do magistério, de modo a assegurar
remuneracdo condigna dos professores do ensino fundamental pdblico em efetivo exercicio no
magistério, e permitir investimentos na capacitacdo dos professores leigos com recursos do fundo.*

Por sua vez, com a aprovacao da Lei n.° 11.494/07 que regulamentou o FUNDEB, a questao
da valorizagdo profissional continuou em debate. Desse modo, o art.40 da Lei n.° 11.494/07
determina aos entes subnacionais a politica de valorizacdo dos profissionais da educacao, assim

descrito:

Art. 40. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo implantar Planos de Carreira
e remuneracdo dos profissionais da educacdo basica, de modo a assegurar:

I - a remuneracdo condigna dos profissionais na educacdo basica da rede publica;

Il - integracéo entre o trabalho individual e a proposta pedagdgica da escola;

111 - a melhoria da qualidade do ensino e da aprendizagem.

Paragrafo Unico. Os Planos de Carreira deverdo contemplar capacitacdo profissional
especialmente voltada a formacg&o continuada com vistas a melhoria da qualidade do ensino.
(BRASIL,2007)

A lei regulamentadora atendeu ao disposto na alinea e, do inciso |11, do caput do art. 60 do
ADCT e estipulou no art.41, o prazo de até 31 de agosto de 2007 para o poder publico, fixar por
intermédio de lei especifica, piso salarial profissional nacional (PSPN) para os profissionais do
magistério publico da educagéo basica.

O piso salarial profissional nacional, definitivamente, foi regulamentado pela Lei n.©11.738,
de 16 de Julho de 2008. O PSPN, de acordo com o art.2° foi estipulado para os profissionais do

45 Vide Capitulo 11- subitem 2.4 O Fundef e a Valorizagdo do Magistério.
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magistério publico da educacdo basica em no minimo R$ 950,00 (novecentos e cinquenta reais)
mensais, para a formagdo em nivel medio, na modalidade Normal, conforme previsto no art. 62 da
LDBEN.O PSPN serve como um valor referencial minimo para estipular os vencimentos iniciais de
carreira em todo o territorio nacional. De acordo com o art.2° Lei n.° 11.738/ 2008, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo poderdo fixar nenhum valor abaixo de vencimento
inicial das Carreiras do magistério publico da educagéo basica, para uma jornada de, no maximo, 40
(quarenta) horas semanais., respeitado o limite maximo de 2/3 (dois tercos) da carga horaria para o
desempenho das atividades de interacdo com os educandos. Em outras palavras, deve ser reservado,
no minimo, um terco do tempo para as atividades extraclasse, as chamadas horas-atividades.

A lei do PSPN enfrentou resisténcia dos entes subnacionais e dos partidos politicos e
diversos dispositivos da lei foram alvo de longas batalhas judiciais*® representando um verdadeiro
retrocesso para a valorizacdo do magistério e os planos de carreira, ingessando a efetividade da lei.

O Fundeb, em relacdo a percentagem de recursos destinados a valorizacdo do magistério,
néo trouxe nenhuma inovacgao em relagéo ao Fundef, reservando os mesmos 60% (sessenta por cento)
dos recursos anuais totais dos Fundos ao pagamento da remuneracgdo dos profissionais do magistério

da educacdo basica em efetivo exercicio na rede publica. De acordo com art.22:

Pelo menos 60% (sessenta por cento) dos recursos anuais totais dos Fundos serdo destinados
ao pagamento da remuneracao dos profissionais do magistério da educacdo basica em efetivo
exercicio na rede publica.

Paragrafo Gnico. Para os fins do disposto no caput deste artigo, considera-se:

I - remuneragdo: o total de pagamentos devidos aos profissionais do magistério da educagéo,
em decorréncia do efetivo exercicio em cargo, emprego ou funcéo, integrantes da estrutura,
quadro ou tabela de servidores do Estado, Distrito Federal ou Municipio, conforme o caso,
inclusive os encargos sociais incidentes;

Il - profissionais do magistério da educacdo: docentes, profissionais que oferecem suporte
pedagdgico direto ao exercicio da docéncia: diregdo ou administragdo escolar, planejamento,
inspecdo, supervisdo, orientacdo educacional e coordenacéo pedagdgica;

111 - efetivo exercicio: atuagdo efetiva no desempenho das atividades de magistério previstas
no inciso Il deste paragrafo associada a sua regular vinculagdo contratual, temporaria ou
estatutaria, com o ente governamental que o remunera, ndo sendo descaracterizado por
eventuais afastamentos temporarios previstos em lei, com énus para o empregador, que nao
impliqguem rompimento da relacéo juridica existente. (BRASIL,2007)

A redacgéo da Lei do Fundeb, diferentemente do Fundef, traz em seu bojo o conceito para

interpretacdo nos termos da lei de remuneracéo, profissionais do magistério da educacdo e efetivo

46 Em pesquisa realizada no site do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre a Lei n.° 11.738, de 16 de julho de 2008 foram
encontrados: Acorddos (48) ADI (07) Repercussdo geral (3) QuestGes de ordem (1) DecisGes monocraticas (861).
Disponivel em :
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=tue&plural=true
&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=Lei%20n.%C2%B0%2011.738%2F%202008
%20&sort=_score&sortBy=desc. Acesso em 01 ago.2022.



https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=tue&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=Lei%20n.%C2%B0%2011.738%2F%202008%20&sort=_score&sortBy=desc
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=tue&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=Lei%20n.%C2%B0%2011.738%2F%202008%20&sort=_score&sortBy=desc
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=tue&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=Lei%20n.%C2%B0%2011.738%2F%202008%20&sort=_score&sortBy=desc
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exercicio que, embora pareca mero capricho do legislador, € importante para vedar malversacédo de
recursos do fundo.

A valorizagdo do magistério prevista pelo Fundeb ndo considera a totalidade dos recursos
vinculados a educacéo, que inclui ndo so a receita do Fundo, mas também os 5% da cesta de impostos
(ICMS, FPE, FPM, IPI-exportacdo, ITCM, compensacdo financeira da Lei Complementar N.°.
87/96, IPVA e ITR) que constituem o Fundeb, os 25% dos impostos municipais proprios (IPTU, ISS,
ITBI), o imposto de renda arrecadado pelas prefeituras e estados e a contribuigdo social do salario-
educacdo, Davies (2021).

De acordo com levantamento de dados feito entre setembro e novembro de 2016 e
publicados pelo MEC a partir de autodeclaracfes espontaneamente fornecidas pelos préprios gestores
municipais, 2.533 municipios brasileiros ndo pagavam o Piso Salarial Profissional Nacional aos
professores, representando 45% do total de 5.570 municipios brasileiros*”.

De acordo com dados da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo-CNTE- a
remuneracdo docente no Brasil teve um aumento entre 2009 e 2015 de 101,87% e descontada a
inflacdo, o ganho real foi de 61,84%. Porém, em compara¢do com a remuneracao dos profissionais
com formacdo em nivel superior, o professorado recebia até 53% a menos. E em relacdo aos
professores em nivel internacional, de acordo com pesquisa da OCDE, o Brasil ocupava a penultima
posicado entre 38 paises. De acordo com a OCDE, um professor em inicio de carreira que leciona para
o0 ensino fundamental em instituicbes publicas recebeu no ano de 2014, em média, 10.375 ddlares.
Em Luxemburgo, o pais com o maior salario para docentes, a remuneracdo foi de 66.085 ddlares.
Entre os paises membros da OCDE, a média salarial do professor era de 29.411 dolares — quase trés
vezes mais que o salario brasileiro. Ademais, a mesma pesquisa da OCDE considerou que 0s
professores brasileiros possuiam a segunda maior jornada de trabalho semanal em sala de aula (25
horas contra 19 horas em média dos demais paises). A violéncia nas escolas e 0s problemas de satde
dos/as docentes brasileiros/as também foram destaque negativo na pesquisa, de acordo com CNTE
(2015).

Outro fator prejudicial a valorizacdo do magistério se deve a possibilidade de o poder
publico utilizar organizagdes sociais nos termos da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998 -conforme
acordao proferido pelo STF na ADI 1.923/99- para execucdo direta dos servigos educacionais,
inclusive terceirizando a médo de obra de professores e funcionarios.

Nesse sentido, a CNTE, em comentario ao acorddo do STF em relacdo ADI 1.923/99,

destaca 04 pontos a serem abalizados:

4 Disponivel em https://gl.globo.com/educacao/noticia/maioria-dos-municipios-nao-paga-o-piso-salarial-aos-
professores-diz-mec.ghtml. Acesso em 3 de Mai. de 2022.



https://g1.globo.com/educacao/noticia/maioria-dos-municipios-nao-paga-o-piso-salarial-aos-professores-diz-mec.ghtml
https://g1.globo.com/educacao/noticia/maioria-dos-municipios-nao-paga-o-piso-salarial-aos-professores-diz-mec.ghtml
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Com relacdo as novas formas de contratagdes no servico publico, com o advento da ADI
1.923/99), os impactos tendem a ser profundos, a0 menos em quatro dimensdes:

(1) Possibilitard um novo fatiamento das riquezas do Estado em méos de empreséarios-
politicos, tal como ocorre nas concessdes de radiodifusdo e televisdo, por meio de
Organizagbes Sociais concentradas nos dominios de quem detém o poder politico e
econémico (e a forma de operacionalizacdo desse saque sera através do nepotismo cruzado);
(2) Desqualificara o servigo publico e reintroduzird o apadrinhamento nas indicacoes de
“servidores” via Organizagdes Sociais, reeditando o coronelismo politico sob o pseudo-
slogan da eficiéncia do Estado e de seus servidores;

(3) Fragilizara a luta sindical por melhores salarios e condi¢des de trabalho, em especial
através de planos de carreira decentes e que ajudem a atrair a juventude para a carreira de
educador/a; e

(4) Fragmentard os regimes juridicos da Administracdo para com seus servidores,
comprometendo a qualidade do servico publico e a luta dos servidores por melhores
condigBes de trabalho e vida. (CNTE,2015, p.30).

Desse modo, existe um risco iminente de cada vez mais, a administracdo publica utilizar o
terceiro setor na prestacdo direta de uma atividade publica, até como um meio de burlar as regras
rigidas do concurso publico, utilizando OSC -Organizacbes da Sociedade Civil- como meio de
barganhas politicas para acomodar parentes e correligionarios e em contrario senso, sucateando a
educacdo basica.

A implementacdo do PSPN representou uma grande vitéria do Fundeb em torno da
valorizacdo do magistério, muito embora, conforme dados disponibilizados pelos préprios gestores
municipais, 2.533 municipios brasileiros ndo cumprem o previsto na lei do piso do magistério. Um
outro fator importante a ser destacado é que a remuneracdo docente no Brasil teve um aumento entre
2009 e 2015 de 61,84%. N&o obstante, em comparagdo com a remuneracdo com profissionais com
formacdo em nivel superior, o professorado recebe até 53% a menos CNTE (2015)
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CAPITULO 4

O FUNDEB PERMANTENTE

4.1.DA RUPTURA-INSTITUCIONAL DA PRESIDENTA DILMA ATE A APROVACAO DA PEC N°.
15/2015

O Fundef foi criado pela E.C. n°14/1996 e tinha o prazo estipulado de duracdo de 10 (dez)
anos, tendo como principal objetivo, o desenvolvimento do ensino fundamental. O Fundeb, por sua
vez, foi criado pela E.C. n°53/2006 e tinha o prazo de 14 anos, com previsao de término em 2020.

Um ponto a ser destacado em relacao aos dois fundos contabeis antecessores ao denominado
Fundeb Permanente é que ambas as emendas constitucionais ndo estavam localizadas no corpo
permanente da Constituicdo Federal, mas no Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias
(ADCT) com uma base juridica que possui um carater como o proprio nome deixa evidente:
transitorio.

A principal finalidade do ADCT, de acordo com o constitucionalista Pedro Lenza, “é
estabelecer regras de transicdo entre o antigo ordenamento juridico e o novo, instituido pela
manifestacdo do poder constituinte originario, providenciando a acomodacao e a transi¢do do novo
direito edificado” (LENZA,2018, p.199).

Como anteriormente exposto, os fundos contabeis de educacdo possuem também um
segundo objetivo precipuo que é a valorizacdo do magistério. Nesse escopo, ambos os fundos

contabeis continham normas cogentes para implantacao e ou reformulacdo dos planos de carreira do
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magistério. Um grande fator impeditivo para o aumento real da remuneragdo era justamente a
instabilidade juridica causada pela transitoriedade da emenda constitucional, afinal, como
implementar um plano de carreira e cargos para 0 magistério diante de uma emenda constitucional
que possuia data de término?

Desse modo, uma pratica na administragdo publica acabou por se tornar comum no
Fundef/Fundeb, que foi justamente o pagamento de abono para os integrantes do magistério com
sobras excedentes da dotacdo or¢camentéria do Fundo.

Diversas propostas tramitaram no Congresso Nacional relacionadas ao financiamento da
educacio e desde a PEC 191/20128 era debatido, entre os parlamentares, a possibilidade (cf. quadro
11) de tornar o Fundeb instrumento permanente de financiamento.

Em 7 de abril de 2015, a Deputada Raquel Muniz (PSC-MG) apresentou a Proposta de
Emenda a Constituicdo n.° 15/2015, que inseria paragrafo Unico ao art. 193; inciso IX, no art. 206 e
art. 212-A da Constituicdo Federal, de forma a tornar o Fundeb um instrumento permanente de
financiamento da educacéo basica publica e com objetivo de revogar o art. 60 do ADCT.

De acordo com a justificativa apresentada pela signataria da proposta, Deputada Raquel
Muniz (PSC-MG), o Fundeb nédo poderia ser compreendido como uma politica publica provisoria. A
continuidade do Fundeb se justificaria porque seu fim provocaria grande desorganizacdo no
financiamento da educacéo basica publica brasileira, e a sua supressdo representaria colocar fim na
maior experiéncia de construcdo de encaminhamento de politicas publicas a partir da solidariedade

federativa. De acordo com Brasil (2015):

Torna-se cada vez mais urgente a continuidade do Fundeb com a aproximacéo do prazo do
final previsto para sua vigéncia (2020), nos termos atualmente estabelecidos no art. 60 do
ADCT

Pode se perseguir este objetivo pela mera prorrogacdo do Fundeb, no ADCT ou pela
transformagdo deste instrumento em mecanismo permanente, inserido no corpo permanente
da Constituicdo Federal.

Optamos pelo segundo caminho

Disposigdes transitorias lidam com ajustes de situagdes passadas. Nao é o caso do Fundeb.
Ndo vemos o Fundeb como um programa provisorio. Seu fim provocaria grande
desorganizacdo no financiamento da educacdo basica publica brasileira e colocaria termo a
mais importante experiéncia de construcéo de encaminhamento de politicas publicas a partir
da solidariedade federativa. O efeito redistributivo do fundo é seu grande mérito.

Este risco deve ser afastado, sobretudo porque a supressdo do Fundeb, em pleno decorrer do
periodo do Plano Nacional de Educa¢do-PNE, recém-aprovado e que tem vigéncia até 2024,
traria um cenério de perplexidades.

O Fundeb representa a aplicacdo plena do principio da solidariedade, essencial ao
federalismo cooperativo, modelo de organizacdo do Estado adotado pelo Brasil.

Para que o Fundeb, importante meio, seja potencializado para atingir as finalidades maiores
da Educacdo, sugerimos alguns outros acréscimos no texto constitucional: a previsdo do
planejamento, como instrumento também da ordem social e ndo apenas da ordem econémica;

48 A primeira proposicéo de reforma do financiamento da Educacéo para o corpo permanente da Constituicio Federal de
1988 foi através da PEC n° 112/99 proposta por intermédio do deputado federal Padre Roque - PT/PR. Disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=14399. Acesso em 03 de Mai. de 2022.



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=14399
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a consagracao do principio da proibicéo do retrocesso em matéria educacional e a faculdade
aos entes federados que assim optarem, no &mbito de sua autonomia, de incluir na conta do
Fundeb os recursos provenientes da participacdo no resultado ou da compensagéo financeira
pela exploracéo de petréleo e gas natural. No caso da Unido, estes podem ser importantes
para financiar, eventualmente, a complementacdo ao piso salarial dos profissionais da
educacéo.

Assim, temos a responsabilidade de tomar esta importante decisdo: transformar o Fundeb em
instrumento permanente em favor da educacdo publica brasileira.

Torna-se cada vez mais urgente a continuidade do Fundeb com a aproximacao do prazo do
final previsto para sua vigéncia (2020), nos termos atualmente estabelecidos no art. 60 do
ADCT. (BRASIL, 2015, p.4-6)

QUADRO 12- Propostas de Emendas Constitucionais relacionadas ao financiamento da educagéo
Basica e ao Fundeb(2007-2020)

PEC AUTOR PARTIDO [ESTADO PROPOSTA LEGISLATIVA
47/2007 Eliseu PMDB RS Dé& nova redacdo ao caput do art. 212 da Constituigdo Federal, elevando
Padilha dos 18 para 25% o percentual aplicado pela Unido na manutencéo e
desenvolvimento do ensino.
66/2007 Rogério PSB RN Prorroga até 31 de dezembro de 2011 a Desvinculagéo de Receitas da
Marinho Unido (DRU); propde a reducdo gradativa do percentual de incidéncia
da mesma nos proximos quatro anos para que haja um aporte adicional
de recursos em educacdo basica publica.
267/2008 Carlos PT MT Estabelecer, a partir de 2009, a regressividade da Desvinculagdo das
Abicalil Receitas da Unido (DRU) no célculo da aplicagdo de recursos na
manutencéo e desenvolvimento do ensino, de que trata o art. 212 da
Constituicdo Federal.
94/2011 Wilson Filho PMDB PB Acrescenta o art. 60- B ao Ato das Disposi¢ces Constitucionais
Transitorias. Destina 10% (dez por cento) do PIB a educagéo.
191/2012 Francisco PMDB MA Insere o art. 212-A na Constituicao Federal, de forma a tornar o Fundo
Escércio de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valoriza¢do dos Profissionais da Educagdo - Fundeb - instrumento
permanente de financiamento da educacéo basica publica.
239/2013 Aline PP SP Estabelece os recursos para o financiamento dos programas
Corréa suplementares de alimentacéo e assisténcia a satide na rede puablica de
ensino.
245/2013 Angelo PT PR Destinar os recursos da participacdo no resultado ou da compensagédo
Vanhoni financeira pela exploracdo de petréleo e gas natural para as areas de
educacdo, salde, meio ambiente, ciéncia e tecnologia, publica, entre
outros.
149/2015 Danilo PSB CE Altera o paragrafo Gnico do art. 158, o inciso I, o inciso 1l e 0 § 2° do
Forte art. 159; insere paragrafo Unico no art. 193, inciso 1X no art. 206 e o art.

212-A na Constituicdo Federal; da nova redagdo ao art. 42 e revoga 0

art. 60, ambos do Ato das Disposi¢bes Constitucionais
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15/2015 Raquel PSC MG Insere paragrafo Gnico no art. 193; inciso IX, no art. 206 e art. 212-A,
Muniz todos na Constituicdo Federal, de forma a tornar o Fundo de
Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizagdo
dos Profissionais da Educacéo - Fundeb - instrumento permanente de
financiamento da educagdo basica publica, incluir o planejamento na
ordem social e inserir novo principio no rol daqueles com base nos
quais a educagdo serd ministrada, e revoga o art. 60 do Ato das

Disposig¢bes Constitucionais

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados disponibilizados pela Camara dos Deputados.

O ano de 2015 foi o primeiro do segundo mandato da presidenta Dilma Vana Rousseff
(1947-). O periodo foi marcado por protestos historicos que chegaram a reunir um milh&o de pessoas
na Avenida Paulista em S&o Paulo *°, incentivadas por forcas reacionarias de extrema-direita,
simbolicamente representadas pelo Pato da Fiesp™ e que culminou com o afastamento da presidenta
Dilma Rousseff, através de uma manobra institucional politico-juridica realizada por meio um
processo de impeachment em 2016.

A E.C. 53/2006 estipulava gque o fundo estadual tinha vigéncia até o dia 31 de dezembro de
2020, portanto, 0 novo governo seria responsavel por institucionalizar o novo fundo contébil para
educacao basica.

Com o avanco da PEC n.° 15/2015, que inseria paragrafo Unico ao art. 193; inciso 1X, no
art. 206 e art. 212-A da Constituicdo Federal, de forma a tornar o Fundeb um instrumento permanente
de financiamento da educacdo béasica publica, diversas audiéncias publicas - quadro 11 e 12-
mobilizaram a sociedade educacional brasileira e 0 Congresso nacional.

O ajuste politico e institucional responsavel pela argucia juridica/institucional que culminou
com impeachment da presidenta Dilma Rousseff, aliado ao sentimento antipetista fomentado pela
midia e pelos avancgos das investigacdes no ambito da Operagdo Lava Jato, propiciou a eleicdo de
Jair Messias Bolsonaro (1955-), no 2° turno em 2018, com 57.797.466 votos, 55,13% dos votos
validos, contra o petista Fernando Haddad (PT), com 47.040.859 e 44,87%°".

O programa de governo do entdo candidato Bolsonaro, denominado “Caminho para
Prosperidade” (2018), estabelecia, entre outros pontos, que era preciso libertar-se do “marxismo
cultural e suas derivagfes como o0 gramscismo, que se uniu as oligarquias corruptas para minar 0s
valores da Nacdo e da familia brasileira” (PROGRAMA,2018, p.8).

49 Disponivel em http://gl.globo.com/sao-paulo/noticia/2015/03/protesto-contra-governo-fecha-avenida-paulista-em-
sao-paulo.html. Acesso em 03 mai.2022.

50 Disponivel em https://www.estadao.com.br/economia/skaf-lanca-campanha-nao-vou-pagar-0-pato-em-frente-ao-
congresso/. Acesso em 03 mai. 2022.

51 Disponivel em https://www.poder360.com.br/eleicoes/bolsonaro-ganhou-17-milhao-de-votos-em-4-anos/. Acesso em
08 out.2022.



http://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/2015/03/protesto-contra-governo-fecha-avenida-paulista-em-sao-paulo.html
http://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/2015/03/protesto-contra-governo-fecha-avenida-paulista-em-sao-paulo.html
https://www.estadao.com.br/economia/skaf-lanca-campanha-nao-vou-pagar-o-pato-em-frente-ao-congresso/
https://www.estadao.com.br/economia/skaf-lanca-campanha-nao-vou-pagar-o-pato-em-frente-ao-congresso/
https://www.poder360.com.br/eleicoes/bolsonaro-ganhou-17-milhao-de-votos-em-4-anos/
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A proposta do futuro presidente, eleito pelo Partido Social Liberal (PSL), carregava consigo
uma imensa carga ideoldgica repleta de preconceitos contra o curriculo escolar vigente, e contra o
professor, estereotipado como um doutrinador em espécie. Além disso afirmava que o
financiamento publico com educacdo era compativel para melhoria da educacéo, portanto, bastava

equalizar os recursos disponiveis, gastando-se melhor.

Contelido e método de ensino precisam ser mudados. Mais matematica, ciéncias e portugués,
SEM DOUTRINACAO E SEXUALIZACAO PRECOCE. Além disso, a prioridade inicial
precisa ser a educacio basica e o ensino médio / técnico. E POSSIVEL FAZER MUITO
MAIS COM OS ATUAIS RECURSOS! E O NOSSO COMPROMISSO! (..)Gastamos como
os melhores. (..) Educamos como os piores. (PROGRAMA,2018, p.41-43)

Com a posse do presidente Bolsonaro, o Ministério da Educacao ndo participou ativamente
dos debates que estavam sendo realizados no Congresso Nacional sobre a PEC n.°15/2015, pois o
grupo de extrema-direita que compunha a base politica do governo federal era contréario a politica
publica de subvinculacéo de recursos constitucionais. De acordo com o ministro da Economia, Paulo

Roberto Nunes Guedes (1949-), era preciso reassumir o controle orgamentario.

A PEC n. 15/2015 propds que o Fundeb fosse constitucionalizado e a sua discussdo envolveu
a sociedade brasileira por meio de audiéncias publicas em que se verificaram a oportunidade
da constitucionalizacdo e os termos da proposta apresentada. Nos anos de 2019 e 2020, o
Ministério da Educacdo, com a posse do governo Bolsonaro, desprezou a discussdo que
estava sendo realizada. Uma interpretacdo possivel para o fato é que os grupos que
assumiram o Governo Federal eram contrarios a continuidade dessa politica publica de
subvinculacéo de recursos constitucionais

Essa possibilidade de interpretacdo se sustenta em declara¢cdes do Ministro da Economia
quando, em 10 de margo de 2019, afirmou a possibilidade de acabar com as vinculagdes
existentes na Constitui¢do: “sdo os representantes do povo reassumindo o controle
orcamentario. E a desvinculago, a desindexacdo, a desobrigacio e a descentralizacdo dos
recursos das receitas e das despesas” (FERNANDES; FUCS; AGOSTINI, 2019). Essa
proposta, caso se efetivasse, resultaria na extincdo do Fundeb, por constituir subvinculagéo
de recursos de impostos vinculados constitucionalmente a educacgdo, em seu artigo 212. °
(AMARAL, N.C Et al,2021, n.p)

Coube a deputada federal Maria Auxiliadora Seabra Resende (1964 -) conhecida pelo epiteto
Professora Dorinha Rezende (DEM-TO) a relatora da proposta da PEC n° 15, de 2015. Durante a 552
legislatura foi constituida Comisséo Especial formada pelos Deputados: Thiago Peixoto (Presidente);
Izalci Lucas, Saguas Moraes e Roberto Sales (Vice-presidentes). A Deputada Raquel Muniz,
signataria da proposicéao, esteve sempre presente as reunides. Apds vinte e trés audiéncias publicas,
uma primeira minuta de substitutivo, que foi debatida em outras seis audiéncias publicas (cf. quadro

11) foi apresentada a relatoria do Fundeb Permanente, de acordo com Brasil (2020).

QUADRO 13 - Audiéncias publicas realizadas na 552 legislatura relacionadas com aprovacao do
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DATA TEMA EXPOSITORES
07/03 | O Fundeb a luz do balango de sua experiéncia: perspectivas | José Marcelino Rezende Pinto - USP/Ribeirdo Preto Luiz Aradjo -
2017 abertas pela PEC n° 15 de 2015, analise e sugestdes para o | UnB
aprimoramento de seu texto.
14/03 | O Fundeb, efeito redistributivo e cooperacdo entre os entes | Marcos Silva Ozorio(SASE/MEC) Idilvan Alencar - Sec. Educacéo do
2017 federados no setor educacional: andlise da PEC n°® 15 de | Ceara — pres. CONSED -Aléssio Costa Lima - UNDIME
2015 e sugestdes para 0 aprimoramento de seu texto.
28/03 | Fundeb, valorizacdo dos profissionais do magistério e | Livia Maria Fraga Vieira — MIEIB-Gilmar Soares Ferreira — CNTE-
2017 garantia do direito & educagdo: analise da PEC n° 15 de 2015 | lolanda Barbosa da Silva-UNDIME/ Paraiba. Jorge Carvalho, Sec.
e sugestdes para seu aprimoramento. Educacéo de Sergipe — CONSED
04/04 | Impactos do Fundeb sobre a qualidade e equidade do ensino | Daniel Arias Vazquez, - Economia/UNIFESP Bruno Cesar Campos,
2017 basico publico: analise da PEC n° 15 de 2015 e sugestfes | Economista.
para o aprimoramento de seu texto. José Francisco Soares - Educa¢do UFMG (FaE).
18/04/ | O novo Fundeb como contribuicdo para a construcdo do | Daniel Cara - Coordenador da Campanha Nacional pelo Direito a
2017 custo aluno qualidade-CAQ: anélise da PEC n°15 de 2015 e | Educacdo-Nelson Cardoso Amaral - Coordenador de Assuntos
sugestBes para 0 aprimoramento de seu texto. Institucionais da Reitoria da UFG-Herton Ellery Aradjo — economista,
Técnico/pesquisador do IPEA Camilo Bassi - economista,
Técnico/pesquisador do IPEA
11/05/ | Fontes de financiamento para a educacdo com qualidade e | Reynaldo Fernandes, Economista e Professor da Faculdade de
2017 equidade: analise da PEC n° 15 de 2015 e sugestdes para o | Economia, Administracdo e Contabilidade/USP de Ribeirdo Preto-
aprimoramento de seu texto Andréa Barbosa Gouveia, Presidente da Associa¢do Nacional de Pds-
Graduacdo e Pesquisa em Educacdo (ANPED)
18/05 | O novo Fundeb como contribuicdo para a construgdo do | Arnébio Marques de Almeida Junior (Binho Marques) —ex- Secretario
2017 custo aluno qualidade-CAQ: analise da PEC n° 15 de 2015 | SASE-Carlos Roberto Jamil Cury -PUC/MG-André Pinheiro De
e sugestdes para o0 aprimoramento de seu texto. Carvalho, Economista
01/06 | O Fundeb e a populagdo de educandos nos proximos 20 | Maria Inés Fini - Presidente do INEP-Maria Lucia Franca Pontes
2017 anos: analise da PEC n° 15 de 2015 e sugestGes para o | Vieira - Gerente de Pesquisa do IBGE-José Irineu Rangel Rigotti -
aprimoramento de seu texto. Professor da Faculdade de Ciéncias Econdmicas da UFMG
13/06 | Fundeb - Efeito Redistributivo e Fontes: analise da PEC n° | Barjas Negri - Prefeito de Piracicaba — SP-Jorge Abrahdo de Castro —
2017 15 de 2015 e sugestBes para 0 aprimoramento de seu texto | economista-José Roberto Rodrigues Afonso economista - IDP
(Instituto de Direito Publico)
20/06 | Fontes de Financiamento para Educacdo com Qualidade e | Lisete Regina Gomes Alelaro - Presidente da Associacdo Nacional de
2017 Equidade: analise da PEC n° 15 de 2015 e sugestBes para o | Pesquisadores em Financiamento da Educacdo - FINEDUCA
aprimoramento de seu texto Rebeca Otero — Coordenadora de Educacdo da UNESCO
29/06 | O Fundeb e os Conselhos e Féruns de Educacdo: andlise da | Cesar Russi Callegari - Representante do Conselho Nacional de
2017 PEC n° 15 de 2015 e sugestdes para o aprimoramento de seu | Educacdo - CNE Heleno Aradjo Filho - Coordenador do Forum
texto Nacional de Educacéo - FNE Manoel Humberto Gonzaga Lima - Vice-
Presidente da Unido dos Conselhos Municipais de Educacdo - Uncme
08/08 | Fundeb, Efeito Redistributivo e Cooperagdo entre os Entes | Elias Diniz - Vice-Presidente da Frente Nacional de Prefeitos — FNP-
2017 Federados no Setor Educacional: Analise da PEC 15 de | Frangois Eugene Jean de Bremaeker - Gestor do Observatério de
2015 e Sugestdes para 0 Aprimoramento de seu Texto Informagdes Municipais
22/08 | Discussdo da PEC n° 15 de 2015: analise do texto e | Sylvia Cristina Toledo Gouveia - Coordenadora-Geral do FNDE-
2017 sugestBes para 0 seu aprimoramento Naércio Menezes Filho - Economista e Professor do INSPER
31/08 | Seminadrio  estadual: Fundo de Manutencdo e | Deputada Federal Dorinha Seabra Rezende - Relatora daPEC 15/2015;
2017 Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizagdo dos | Deputado Federal Pedro Uczai - Presidente da Frente Parlamentar em
Profissionais da Educacdo — Fundeb -Santa Catarina Defesa da Implementacdo do PNE e Coordenador do Evento no
Estado;Deputada Estadual Luciane Carminatti - Presidente da
Comissdo de Educacdo da ALESC
05/09 | Discussdo da PEC n° 15 de 2015: analise do texto e | Jodo Batista Dos Mares Guia- Professor, Socidlogo e Consultor
2017 sugestBes para 0 seu aprimoramento Educacional; Alvaro Moreira Domingues Junior - Vice-Presidente do

Férum Nacional dos Conselhos Estaduais de Educagdo -
FNCEE;Bruna Brelaz - Diretora de Relag@es Institucionais da UNE.
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12/09 | Discussdo da PEC n° 15 de 2015: analise do texto e | Luciano Oliva Patricio - Assessor da Secretaria Executiva do
2017 sugestdes para 0 seu aprimoramento Ministério da Educagdo.Mariza Abreu - Consultora de Educagdo da
Confederagdo  Nacional de Municipios.Denise  Carreira -
Coordenadora Adjunta da A¢do Educativa, Assessoria, Pesquisa e
Informac&o.Priscila Cruz - Presidente Executiva do Movimento Todos
Pela Educacéo
19/09 | O novo Fundeb como contribuicdo para a construcdo do | Arnébio Marques de Almeida Junior, Professor; Ex-secretario da
2017 custo aluno qualidade-CAQ: analise da PEC n° 15 de 2015 | SASE-André Pinheiro de Carvalho, Economista, Diretor da Civitas
e sugestdes para o aprimoramento de seu texto Assessoria e Consultoria
26/09 | Discussdo da PEC n° 15 de 2015: analise do texto e | Marta Teresa da Silva Arretche - Professora do Departamento de
2017 sugestdes para 0 seu aprimoramento. Ciéncia Politica da Universidade de Sdo Paulo-Caio Callegari -
Representante do Movimento Todos Pela Educacéo
10/10 | Discussdo da PEC n° 15 de 2015: analise do texto e | Gregory Elacqua - Economista Principal da Divisdo de Educacdo do
2017 sugestdes para 0 seu aprimoramento. Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) Gabriela Schneider
- Professora da UFPR - Wellington Jesus - Representante da
FINEDUCA
17/10 | Discussdo da PEC n° 15 de 2015: andlise do texto e | Nalu Farenzena - Professora da Universidade Federal do Rio Grande
2017 sugestdes para 0 seu aprimoramento do Sul - UFRGS; Claudio Riyudi Tanno - Consultor de Or¢amento e
Fisc. Financeira da Camara dos Deputados.
24/10 | Discussdo da PEC n° 15 de 2015: andlise do texto e | Ubiratan Aguiar - Ministro Emérito do Tribunal de Contas da Unido e
2017 sugestdes para 0 seu aprimoramento Relator da Lei que instituiu 0 FUNDEF-lara Bernardi - Vereadora da
Camara Municipal de Sorocaba e Relatora da PEC que instituiu o
FUNDEB -Ricardo dos Santos Henriques - Economista do Instituto
Unibanco
31/10 | Discussdo dos repasses aos Municipios de recursos | Elida Graziane - Procuradora do Tribunal de Contas do Estado de S&o
2017 remanescentes do antigo Fundo de Manutengdo e | Paulo;José Reis Nogueira De Barros- Presidente da Associacdo dos
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo | Municipios da Area Mineira da Sudene (AMAMS);
do Magistério - Fundef
07/11 | Discussdao da PEC n° 15 de 2015: andlise do texto e | Gilda Cardoso Araujo - Professora do Centro de Educacdo da
2017 sugestdes para 0 seu aprimoramento Universidade Federal do Espirito Santo - UFES;Daniel Bregman -
Economista do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social - BNDES.
21/11 | Discussdo da PEC n° 15 de 2015: andlise do texto e | Maria Tereza Paschoal - Secretaria Municipal de Educacdo de
2017 sugestdes para 0 seu aprimoramento Londrina- PR Ursula Peres - Professora da Universidade de S&o Paulo
— USP-Salom&o Ximenes - Professor da Universidade Federal do ABC
— UFABC-Thiago Alves - Professor da Universidade Federal do
Parand - UFPR -
24/04 | Discussdo da proposta de substitutivo a PEC n° 15 de 2015: | Rubens Barbosa de Camargo - Presidente da Associa¢do Nacional de
2018 analise do texto e sugestfes para 0 seu aprimoramento. Pesquisa em Financiamento da Educacdo (FINEDUCA) Daniel Cara -
Coordenador da Campanha Nacional pelo Direito a Educacéo Stefany
Kovalski - Diretora da Unido Brasileira dos Estudantes Secundaristas
- UBES
08/05 | Discussdo da proposta de substitutivo a PEC n° 15 de 2015: | Caio Callegari - Representante do Movimento Todos pela Educacéo-
2018 analise do texto e sugestfes para 0 seu aprimoramento. Nelson Cardoso Amaral - Professor da Reitoria da Universidade
Federal de Goias- UFG-Fabricio Rodrigues Magalhdes - Mestre em
Economia/UNICAMP  Nelton Carlos Conte -Professor da
Universidade de Passo Fundo - UPF/RS
15/05 | Discussdo da proposta de substitutivo a PEC n° 15 de 2015: | Elias Diniz - Prefeito de Para de Minas/MG e Representante da Frente
2018 | anélise do texto e sugestBes para 0 seu aprimoramento. Nacional de Prefeitos (FNP)- Heleno Manoel Gomes Aradjo Filho -
Presidente da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Educacdo-CNTE
22/05 | Discussdo da proposta de substitutivo @ PEC n° 15 de 2015: | Haroldo Corréa Rocha - Vice-Presidente do CONSED Mércio Bastos
2018 | analise do texto e sugestBes para 0 seu aprimoramento. Medeiros - Representante do Conselho Nacional de Secretérios

Estaduais de Planejamento - CONSEPLAN
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29/05 | Discussdo da proposta de substitutivo a PEC n° 15 de 2015: | Aléssio Costa Lima - Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de

2018 analise do texto e sugestdes para o seu aprimoramento. Educacdo — UNDIME-Mariza Abreu - Confederagdo Nacional de
Municipios (CNM) Frederico da Costa Amancio - Conselho Nacional
dos Secretarios de Educagdo - CONSED

12/06/ | Discusséo da proposta de substitutivo a PEC n° 15 de 2015: | Marcos Mendes - Chefe da Assessoria Especial do Ministro da

2018 analise do texto e sugestdes para o seu aprimoramento Fazenda-Féabio Ribeiro Servo - Diretor do Departamento de Assuntos
Macroecondmicos do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestéo

Fonte: Brasil, 2020, p.1-7.

No entanto, a intervencdo federal no Estado do Rio de Janeiro impediu a votagdo da

proposicdo. Foi preciso na 562 legislatura, solicitar o desarquivamento da PEC e a constituicdo de

nova Comissdo Especial para retomar a a

formada: como Presidente, o Deputado

nalise da proposta. A nova Comissdo Especial foi assim

Bacelar, sendo vice-presidentes os Deputados Idilvan

Alencar, Danilo Cabral e Professora Rosa Neide. No periodo da 562 legislatura foram realizadas mais

quinze audiéncias publicas na Camara dos Deputados e trés seminarios regionais (Parana, Minas

Gerais e Mato Grosso), com a participacdo de representantes do Poder Publico nas trés esferas

federativas, pesquisadores, especialistas
educacional, de acordo com Brasil (2020).

e representantes da sociedade civil atuantes no setor

QUADRO 14 - Audiéncias publicas PEC 15 de 2015 na 562 legislatura — Fundeb Permanente

DATA

REQUERIMENTO

EXPOSITORES

21.05
2019

Requerimentos n°s 1/19, 2/19 e3/19 da Deputada
Professora Rosa Neide e Requerimento n°4/19 da
Deputada Professora Dorinha Seabra Rezende e
do Deputado Bacelar

Jorge Abrahdo de Castro — economista, ex-Diretor da Diretoriade Estudos e
Politicas Sociais do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA)

/André Alencar - Economista e Coordenador da Assessoria Parlamentar da
Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) Heleno Manoel Gomes Araujo
Filho - Presidente da Confederacdodos Trabalhadores em Educacdo Marianna
Dias - Presidenta da Unido Nacional dos Estudantes -UNE

28.05
2019

Requerimento n° 2/19 da Deputada Professora Rosa
Neide; Requerimento n° 4/19 da Deputada
Professora Dorinha Seabra Rezende e do Deputado
Bacelar e Requerimento n° 6/2019 dos Deputados
Tabata Amaral e Felipe Rigoni, subscrito pelo
Deputado Tiago Mitraud

Jaqueline Pasuch - Presidente do Movimento Interféruns de Educacaolnfantil
do Brasil (Mieib)

Ricardo Paes de Barros - Pesquisador do Instituto de Ensinoe Pesquisa
(Insper)

Carlos Abicalil- Professor Mestre em Educagdo - Gestéo de PoliticasPublicas

30.05
2019

Requerimento n° 2/19 da Deputada Professora Rosa
Neide; Requerimento n° 4/19 da Deputada
Professora Dorinha Seabra Rezende e do Deputado
Bacelar e Requerimento n° 6/2019 dos Deputados
Tabata Amaral e Felipe Rigoni, subscrito pelo
Deputado Tiago Mitraud

Sylvia Cristina Toledo Gouveia - Coordenadora-Geral de Operacionalizacdo
do Fundeb e de Acompanhamento e Distribuicdo daArrecadacdo do Salario
Educacdo do FNDE

Jodo Marcelo Borges - Diretor deEstratégia Politica do Todos pela Educacao
Binho Marques - Ex-Secretario daSASE

I1zolda Cela - Vice-Governadora doEstado do Ceara

04.06
2019

Requerimento n° 3/19 da Deputada Professora Rosal
Neide; Requerimento n® 4/19 daDeputada Professora
Dorinha Seabra Rezende e do Deputado Bacelar;
Requerimento n® 6/2019 dos Deputados Tabata
Amaral e Felipe Rigoni, subscrito pelo Deputado
Tiago Mitraud, e Requerimento n° 10/19 do

Rubens Cerqueira Freitas -Superintendente de Participacdes Governamentais da
IAgéncia Nacional de Petréleo, G&s Natural eBiocombustiveis (ANP) Daniel
Cara - Coordenador-Geral da Campanha Nacional pelo Direitoa EducagaoPaulo
César Ribeiro Lima —Consultor da Camara dos Deputados, Engenheiro.

Deputado Bacelar
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06.06. |[Requerimentos n° 1 e 3/19 da Deputada Professora [Especialista em Minas e Energia,PhD em Engenharia na Area do Petréleo
bo1g |Rosa Neide; Requerimento n® 4/19 daDeputada [Haroldo Rocha - Secretario- Executivo de Educagao do Estadode Sdo Paulo
Professora Dorinha Seabra Rezende e do Deputado |Aléssio Costa Lima — Presidente da UNDIME José Adinan Ortolan -
Bacelar e Requerimento n°® 6/2019 dos Deputados [Prefeito deCordeirdpolis/SP e Representante da Associacdo Brasileira de
Tabata Amaral e Felipe Rigoni, subscrito pelo [Municipios (ABM)Juca Gil - Representante da Associacdo Nacional de
Deputado Tiago Mitraud Pds-Graduacéo e Pesquisa em Educacdo (Anped) Mauricio Holanda Maia
- Consultor Legislativo da Camara dos Deputados Pedro Lucas Gorki
IAzevedo de Oliveira - Presidente da Unido Nacional dos Estudantes
Secundaristas (Ubes)
11.06. [Requerimento n° 4/19 da Deputada Professora Manoel Humberto Gonzaga Lima -Presidente da Uncme
2019 |Dorinha Seabra Rezende e do Deputado Bacelar ~ |Maria Helena Castro Guimarées - Conselheira da Camara de Educacao Basica
do Conselho Nacional de Educagio (CEB/CNE) Alvaro Moreira Domingues
Junior-Representante do Férum dos Conselhos Estaduais de Educacéo
13.06. [Requerimento n° 4/19 da Deputada Professora [Naércio Menezes Filho -Coordenador do CPP - Insper Cezar Miola -
2019 |Dorinha Seabra Rezende e do DeputadoBacelar e |Conselheiro do TC doRS, representante da Atricon e representante do IRB
Requerimento 11/19 do Deputado Raul Henry Vanessa Lopes de Lima - Secretaria de Controle Externo da Educacéo do
Tribunal de Contas daUniéo (TCU)
18.06. |Requerimentos n°s 1 e 2/19 da Deputada Professora José Marcelino de Rezende Pinto Professor e Representante daFINEDUCA-
2019 [Rosa Neide; Req. n° 4/19 daDeputada Professora thiago Alves - Professor da Universidade de Goias e Pesquisador responsavel
Dorinha Seabra Rezende e do DeputadoBacelar e peloSIMCAQ-Maria do Socorro Neri Medeiros de Souza - Prefeita de Rio
Requerimento n° 10/19 do Deputado Bacelar
Branco/AC
25.06. |Requerimento n® 1/19 da Deputada Professora  |[Representante da FNP Aumara Feu e Ernesto Carneiro Preciado -
2019 |Rosa Neide e Requerimento n° 4/19da Deputada  |Representantes do Ministério da Economia-Fatima Bezerra - Governadora
-11hs  |professora Dorinha Seabra Rezende e do |do Estado do Rio Grande do Norte e Representante do Férum de
Deputado Bacelar Governadores
25.06. |Requerimento n° 4/19, da Deputada Professora |Abraham Weintraub - Ministro daEducagdo
bo19 [Dorinha Seabra Rezende e do DeputadoBacelar, e
|14 hs Requerimento n° 7/19 da Deputada Daniela do
\Waguinho
01.10. |Requerimentos n° 1/19, 2/19 e3/19 da Deputada [Bruno Holanda - Universidade Federal de Goids — UFG -Daniel Cara -
b019 |Professora Rosa Neide e Requerimento n°4/19 da |Coordenador-Geral da Campanha Nacional pelo Direitoa Educagdo-Thiago
Deputada Professora Dorinha Seabra Rezende e do  |Alves - Professor da Universidade de Goias e Pesquisador responsével pelo
Deputado Bacelar Simulador de Custo-Aluno Qualidade — SIMCAQ
22.10. |Requerimentoss n° 3/19 da Deputada Professora |Frederico Amancio - Secretario deEducacdo do Estado de Pernambuco e Vice-
p019 |[Rosa Neide, 4/19 da Deputada Professora Dorinha [Presidente do Conselho Nacional de Secretarios de Educagéo - Consed
Seabra Rezende e do Deputado Bacelar e 6/19 dos [Luiz Miguel Martins Garcia - Presidente da Unido Nacional dos Dirigentes
Deputados Tabata Amaral e Felipe Rigoni,subscrito [Municipais de Educa¢do-UNDIME;Priscila Fonseca da Cruz - Presidente do
pelo Deputado TiagoMitraud Movimento TodosPela Educagdo
05.11. |Requerimento n° 4/19 da Deputada Professora \André Horta Melo - Diretor
2019 [Dorinha Seabra Rezende e do DeputadoBacelar Institucional do Comité dos Secretarios de Fazenda dosEstados e
Distrito Federal -COMSEFAZ
05.11.2 [Requerimento n°® 17/2019 da Deputada Professora  [Seminario Assembleia Legislativa do Estado do ParandDeputada Federal
019 Rosa Neide e do Deputado Enio Verri. Professora Dorinha Seabra Rezende - Relatora da Comissédo Especial daPEC
15/15 - Fundeb; Senador Flavio Arns - Relator da PEC 65/2019 que trata do
Fundebno Senado Federal;Deputado Federal Enio Verri - Coordenador do
Seminério; Deputado Estadual Professor Lemos.
28.11. |Seminério Assembleia Legislativa do Estado de Deputada Beatriz Cerqueira — Presidente da Comissdo de Educacao,
bo19 [MinasGerais - Requerimento n° 18/2019 do Ciéncia e Tecnologia Deputado Betdo - Vice-Presidenteda Comissédo de

Deputado Rogério Correia.

Educacdo, Ciénciae Tecnologia Deputado Professor Cleiton - Comissdo de
Educacdo, Ciéncia eTecnologia Rogério Correia Deputado Federal Deputada
Federal e 32 Vice- Presidente da Comissdo do FundebAndrea Pereira da Silva
Presidente da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo de
Minas Gerais-Silas Fagundes de Carvalho Superintendente de Planejamento e

Financas da SEE - Secretaria de Estado de Educacdo- Lucas Salles de Amorim
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Pereira (representando Julia Figueiredo Goytacaz Sant'Anna)Assessor da
Secretaria de Estadode Educacdo Ramuth Pereira Marinho (representando
/Analise de Jesus daSilva) Professor e Membro do Férum Estadual Permanente
da Educacdo Aurivio Lucio Veiga (representando Denise de PaulaRomano)
Representante do Sind — Ute Livia Maria Fraga Vieira (representando
Ménica CorreiaBaptista) Professora — UFMG Sérgio Lucio Camilo Prefeito -
Prefeitura Municipal deS&o Jodo do Manhuagu

13/12.
2019

Seminario — Assembleia Legislativa de Mato
Grosso - Requerimento n® 27/2019 da Deputada
Professora Rosa Neide e do Deputado Emanuel
Pinheiro Neto.

Deputado Idilvan Alencar - PDT/CE - 1° Vice-Presidente da Comissao
Especial do Fundeb; Deputada Professora Rosa Neide PT/MT - 3% Vice-
Presidente da Comissdo Especial do Fundeb e organizadora do Seminario;
Deputado Emanuel Pinheiro Neto PT/MT - Membro da Comisséo Especial do
Fundeb e organizador do Seminario; Deputado Thiago Silva- Presidente da
Comissdo de Educacdo da ALMTDeputado Valdir Barranco- Vice- presidente
da Comissdo de Educacdo da ALMT,; Representacdo da Associacdo Mato-
Grossense dos Municipios (AMM);Representacdo da Unido Nacional de
Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME); Representagdo das Instituicfes
de Educac¢do Superior (UFMT, IFMT, UNEMAT);

Representacdo do Sindicato dos Trabalhadores no Ensino Publico de Mato
Grosso (SINTEP-MT); Representacdo da Unido Nacional dos Conselhos
Municipais de Educacdo (UNCME); Representacdo do Conselho Estadual de

Educacdo (CEE-MT).

Fonte: Brasil, 2020, p.8-13.

Decorridos cinco anos de intensos debates, com a participacdo efetiva de representantes da

sociedade civil atuantes no setor educacional, com audiéncias de pesquisadores e especialistas, a
votacdo do Fundeb precisou ser adiada. De acordo com o presidente da Casa, Rodrigo Maia (DEM-
RJ), a mudanca se fez necesséria, pois embora o debate tenha ficado esquecido pelo governo por um
ano e meio, o governo federal tentava convencer lideres partidarios a repartir R$ 6 bilhGes do fundo
com um novo programa assistencial do governo que iria a ser criado -Renda Brasil- que destinaria as
familias participantes R$ 250 mensais, para que filhos de até trés anos fossem matriculados em
escolas da rede privada. Para atender ao novo programa assistencial a ser criado, a complementacao
da Uni&o ao Fundeb deixaria de ser de 20% e cairia para 15%, para que 0s 5% fossem destinados ao
voucher-creche proposto pela Uni&o®2.

A iniciativa do ministro Paulo Guedes ndo prosperou e a Proposta de Emenda a Constituicdo
n.% 15, de 2015 foi aprovada pelo Plenario da Camara dos Deputados no 21 de junho de 2020 em
segundo turno, com 492 votos favoraveis, seis votos contrarios e apenas uma abstengao®s.

A aprovagdo do Fundeb Permanente, por meio da EC 108/2020, se fez em um cenario
absolutamente indspito: sob a tutela de um executivo federal que alternava neoconservadorismo e
ultraliberalismo e, com certa frequéncia, atacava a escola publica, a ciéncia e os profissionais da
educacgdo. Tais ataques se davam em termos ideologicos e sob 0 véu da negacdo da politica, mas
também, através de cortes profundos no orcamento que comprometiam a qualidade da oferta e 0
cumprimento das metas do PNE 2014-2024, Gouveia (2021)

52Disponivel em https://www.brasildefato.com.br/2020/07/20/governo-tenta-repartir-fundeb-para-usar-em-voucher-
creche-votacao-muda-para-terca. Acesso em 08 jun. 2022.

53Disponivel em https://www.camara.leg.br/presenca-comissoes/votacao-portal?reuniao=59778&itemVotacao=31840
Acesso em 08 junh. 2022.
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4.2 O Fundeb Permanente

A E.C. 108 de 27 de agosto de 2020 altera dispositivos da Constituicdo Federal de 1988,
dispde sobre o Fundeb, modifica o ADCT e d& outras providéncias. A regulamentacdo da E.C.
108/2020 ocorreu por intermédio da Lei n° 14.113, de 25 de dezembro de 2020, que regulamenta o
Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacédo (Fundeb), de que trata o art. 212-A da Constituicdo Federal; revoga dispositivos da Lei n°
11.494, de 20 de junho de 2007; e d& outras providéncias.

De acordo com art.1° da Lei n°14.113/2020:

Art. 1° Fica instituido, no dmbito de cada Estado e do Distrito Federal, um Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizac¢do dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb), de natureza contébil, nos termos do art. 212-A da Constitui¢do Federal.
Paragrafo Unico. A instituicdo dos Fundos previstos no caput deste artigo e a aplicacdo de
Seus recursos ndo isentam os Estados, o Distrito Federal e 0os Municipios da obrigatoriedade
da aplicacdo na manutencéo e no desenvolvimento do ensino, na forma prevista no art. 212
da Constitui¢do Federal e no inciso VI do caput e paragrafo tnico do art. 10 e no inciso V do
caput do art. 11 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, de:

I - pelo menos 5% (cinco por cento) do montante dos impostos e transferéncias que compdem
a cesta de recursos do Fundeb, a que se referem os incisos I, I1, 111, 1V, V, VI, VII, VIl e IX
do caput e 0 § 1° do art. 3° desta Lei, de modo que 0s recursos previstos no art. 3° desta Lei
somados aos referidos neste inciso garantam a aplicacdo do minimo de 25% (vinte e cinco
por cento) desses impostos e transferéncias em favor da manutengdo e do desenvolvimento
do ensino;

Il - pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) dos demais impostos e transferéncias.
(BRASIL,2020b)

De acordo com a leitura supramencionada € possivel extrair que o Fundeb Permanente
guarda as principais caracteristicas de seu antecessor. Trata-se de um fundo especial de natureza
contébil, instituido no &mbito de cada Estado e do Distrito Federal, voltado & Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo, composto
por 20% de uma cesta de recursos provenientes de impostos e transferéncias.

N&o obstante, a composicédo financeira do Fundeb Permanente possui diferencas do seu

antecessor em relacdo aos impostos e transferéncias que compdem a Cesta-Fundeb e em relacdo a

complementacéo, por parte da Unido para assegurar padrdes minimos de qualidade.

Quadro 15- Composicao da Cesta de Impostos dos Fundos Contébeis de Educagéo
Fontes FUNDEF FUNDEB EC N°53/06* FUNDEB PERMANENTE
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ICMS 15% 20% 20%
IPI-EXPOR  15% 20% 20%
FPM/FPE 15% 20% 20%
LC 87/96 15% 20% 20%
ITCMD 20% 20%
IPVA 20% 20%
ITR 20% 20%

Fonte: Elaborado pelo autor com base na legislagdo regulamentadora.

*QO Fundef (E.C. n°53/06) foi implementado progressivamente, os valores provenientes do quadro 13 séo referentes a
vigéncia plena do Fundo.

** CompOem a Cesta Fundeb as receitas da divida ativa tributaria relativa aos impostos que, bem como juros e multas
eventualmente incidentes.

A Constituicdo Federal de 1988 determina que, no minimo, 18% da receita de impostos
arrecadados pela Unido e, no minimo, 25% da receita de impostos arrecadados pelos Estados, DF e
Municipios devem ser destinados a educacéo publica.

Desse total, 15% do previsto tanto pela Emenda Constitucional n°14 (Fundef), bem como
20% pela E.C. n° 59/07 e E.C. 108/20 comp&em a receita do Fundeb (cf. Quadro 13). Quando esses
20%, no caso do Fundeb e 15% Fundef ndo eram suficientes para garantir o VValor Minimo Nacional,
a Unido entrava com a complementagéo.

A complementacgéo da Unido correspondeu de 2010 a 2020, a uma fragéo equivalente a 12%
do gasto publico federal em educacdo, 60% do gasto da Unido com agdes de assisténcia financeira
na educacdo basica e 0,20% do PIB. No ano de 2006, a complementacgdo da Unido foi de apenas R$
740,00 milhdes, o que representou 0,88% dos recursos dos governos subnacionais, subvencionando
apenas 0s municipios e governos estaduais do Pard e do Maranhdo. Como o Fundeb foi implantado
gradativamente, entre 2007 e 2010, a complementac¢do aumentou relativamente ano a ano e, a partir
de 2010, passou a representar 10% dos recursos dos governos estaduais, municipais e do Distrito
Federal. Entre 2007 e 2020, a complementacdo da Unido beneficiou 11 estados, sendo que, de modo
continuo, a partir de 2010 foi dirigida ao Pard e Amazonas, da Regido Norte, e a sete estados
nordestinos: Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco e Piaui. A efetividade foi
diversificada no ambito do Fundo de cada um dos estados beneficiados pela complementacéo: no
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Maranh&o e no Paré, a proporcédo dos recursos da complementacéo nos fundos estaduais foi maior do
que 40%; em Alagoas, Bahia, Ceara, Piaui e Amazonas, a proporcdo ficou entre 20% e 30%; na
Paraiba e em Pernambuco, girou em torno de 10%, conforme Farenzena (2022).

A complementacdo a ser garantida pela Unido nos termos do art. 212-A da Constituicdo
Federal ndo guarda semelhanca em relacéo a E.C. n°53/2006, seja pelo aporte financeiro (Cf. Figura
05), seja pelas condicionalidades envoltas na sua implementacdo (Cf. Figura 06) .Uma das criticas
mais enfaticas que o Fundeb recebia era a incapacidade de equalizar o CAQi (Custo Aluno Qualidade
Inicial) e 0 CAQ (Custo Aluno Qualidade) por conta, principalmente, da I6gica estruturante do Fundo
ser totalmente antagbnica ao FPM, no qual municipios com menor capacidade tributaria recebem um
valor maior® e ndo considerar a capacidade total de recursos disponivel por aluno de cada ente
federado.

Conforme Farenzena (2022), em 2021, primeiro ano de implantacdo do Novo Fundeb, a
COUN representou 12% dos recursos dos entes subnacionais. Na composi¢do da complementacéao
de R$ 23,76 bilhdes, R$ 19,80 bilhdes foram distribuidos pelos critérios do VAAF, beneficiando os
fundos de 10 estados, e R$ 3,96 bilhdes pelos critérios do VAAT, transferidos para mais de 1.500
municipios espalhados por 24 estados, com predominancia para municipios do Nordeste e Norte, uma
vez que 89% das localidades beneficiadas sdo destas duas regides, as mais pobres do pais do ponto
de vista econémico.

Uma das grandes lacunas da Lei n°11.494/2007 estava relacionada aos critérios de
complementacdo da Unido do valor minimo nacional -VAA- ser estipulado de acordo com a média
estadual. Em outras palavras, se o Estado tivesse atingido o VAA, mas 0 municipio ndo atingisse, o
Municipio ndo receberia nenhuma complementacdo. Desse modo, a complementacao nao atingia um
dos critérios visados pelo Fundeb que era, exatamente a redistribuicao de recursos visando atingir um
padrdo minimo de equalizacdo das oportunidades educacionais.

Desse modo, muitos municipios recebem mais do que destinam dependendo da estrutura da
receita e dos impostos principalmente ICMS e do FPM onde a variavel de gasto por aluno/més era

de trés vezes entre 0s municipios com menores e maiores valores:

50% dos municipios apresentam resultado positivo (recebem mais do que destinam), com
um recurso adicional de pelo menos 40% em relacdo aos recursos destinados ao fundo. 25%
dos municipios recebem até 90% do que destinam (10% a menos do que destinam) e 25%
dos municipios recebem, pelo menos, 117% a mais do que destinam. Essa balanga esta ligada
basicamente ao tamanho da participacdo da rede municipal nas matriculas da educacédo
basica e a estrutura da receita, em especial do ICMS e FPM. Os municipios muito
dependentes do FPM sdo penalizados pelos mecanismos de transferéncia do Fundeb.(...) A
variavel central dessa analise é o gasto por aluno/més cuja mediana é igual a R$ 534 por més.
Todavia, a diferenga entre os municipios com 5% dos menores valores (R$ 326/més) e

54 Esse tema foi debatido no item 2.3 do trabalho.
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aqueles com 5% dos maiores valores (R$ 979/més) é de trés vezes. Essa diferenca evidencia
os limites dos mecanismos de financiamento previstos no modelo atual do Fundeb em
equalizar a capacidade de investimento em educacdo dos entes federativos subnacionais e,
claramente, pde em risco o principio da “igualdade de condigdes para o acesso ¢ permanéncia
na escola” (Art. 206, CF, inciso I) no ambito da federagdo, no que depender do gasto publico
em educacdo. Quando isolada a despesa com recursos do Fundeb para formar o indicador
‘gasto por aluno Fundeb’, verifica-se que este representa pelo menos 55,6% em metade dos
municipios melhor caminho para reduzir drasticamente essas diferencas é ampliar a
complementagdo da Unido ao Fundeb (que ainda é muito restrita) e alterar a formula de
repasse dessa complementacéo, de forma a considerar a disponibilidade total de recursos por
aluno de cada ente federado, de tal forma que municipios “pobres” de estados considerados
“ricos” venham a recebé-la, e vice-versa, conforme a discussao atual no Congresso Nacional
sobre o0 novo Fundeb. (ALVES, T.; PINTO, J.M.R,2020, p.13)

O Fundeb Permanente institui trés formas de complementacdo da Unido ao Fundeb,
observadas as diferencas e as ponderac6es quanto ao valor anual por aluno entre etapas, modalidades,
duracdo da jornada e tipos de estabelecimento de ensino. De acordo com art.5° da Lei n°14.113/2020,
a complementacdo da Unido pode ser de VAAF, VAAT e VAAR. O Valor Anual por Aluno possui
0 mecanismo da complementacdo como era nos fundos contabeis de educacgdo anteriores ao Fundeb
Permanente. A inovagdo do Fundeb Permante ocorre sobre a forma de complementacdo da Unido
VAAT (Valor Anual Total por Aluno) e VAAR (Valor Anual Por Aluno).

A Complementacdo da Unido na vigéncia da E.C. n°53/06 era de 10%. No Fundeb
Permanente a complementagdo VAAF, VAAT e VAAR pode atingir 23% do valor total de recursos
do Fundo de modo escalonado.

Figura 5- Complementacdo da Unido E.C. n°53/06 e E.C. n°108/20

COMPLEMENTACAO DA UNIAO

E.C. n° 53/06 E.C. n°108/20

Fonte: Elaborado pelo autor com base na E.C. n°53/06 e E.C n°108/20.

No primeiro ano de implantacdo do Fundeb Permanente (2021), a Complementacdo da
Unido foi de R$ 23,76 bilhdes, representando cerca de 12% dos recursos das unidades subnacionais.
Na constituicdo dos recursos oriundos da COU foram distribuidos R$ 19,80 bilhdes pelos critérios
do VAAF, beneficiando os fundos de 10 estados, e R$ 3,96 bilhGes pelos critérios do VAAT,
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transferidos para mais de 1.500 municipios espalhados por 24 estados, com predominancia para
municipios do Nordeste e Norte, uma vez que 89% das localidades beneficiadas sdo destas duas
regides, as mais pobres do pais do ponto de vista econémico, conforme Farenzena (2022).

A Complementacao da Unido (COU) serd implementada gradualmente ano a ano atingindo
0 seu apice apenas em 2026 (cf. Figura 6). Embora a COU seja insuficiente para atingir os objetivos
propostos pelo Fundeb, conforme a pesquisadora supramencionada Farenzena (2022), ela
representou cerca de 12% dos recursos das unidades subnacionais, sendo importante fonte de recursos
para municipios da Regido Norte e Nordeste, beneficiando os fundos de 10 estados e pelos critérios

do VAAT beneficiou cerca de 1.500 municipios de 24 estados da Unido.

FIGURA 6-Complementacdo da Unido gradual de 2021 a 2026

Antes 2021 2022 2023 2024 2025 2026
Min. 10% Min. Min. Min. Min. Min.
12% 15% 17% 19% 21% Min.

23%

Figura 6 .Fonte:MEC (Cartilr;a Novo Fundeb) 2021, p.20.
De acordo com o art.5° c/c alinea a do inciso | do caput do art. 6° da Lei do Fundeb, a

complementacdo do Valor Anual por Aluno (VAAF) ocorre sempre que a apuracdo da razdo entre 0s
recursos recebidos relativos as receitas e o nimero de alunos matriculados nas respectivas redes de
ensino ndo alcancar o minimo definido nacionalmente VAAF. A complementacdo VAAF é composta
por 10% da distribuicdo de recursos que compdem os Fundos, no &mbito de cada Estado e do Distrito

Federal.

Art. 5° A complementacdo da Unido sera equivalente a, no minimo, 23% (vinte e trés por
cento) do total de recursos a que se refere o art. 3° desta Lei, nas seguintes modalidades:

I - complementacdo-VAAF: 10 (dez) pontos percentuais no ambito de cada Estado e do
Distrito Federal, sempre que o valor anual por aluno (VAAF), nos termos da alinea a do
inciso | do caput do art. 6° desta Lei ndo alcangar o minimo definido nacionalmente;

(.)

Aurt. 6° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se, na forma do seu Anexo:

I - valor anual por aluno (VAAF):

a) decorrente da distribuicdo de recursos que compdem os Fundos, ho ambito de cada Estado
e do Distrito Federal: a razdo entre os recursos recebidos relativos as receitas definidas no
art. 3° desta Lei e o nimero de alunos matriculados nas respectivas redes de ensino, nos
termos do art. 8° desta Lei;(BRASIL,2020b)
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A complementacdo VAAT ocorre quando um ente subnacional (municipio, estado ou
distrito federal) ndo alcancar o minimo definido nacionalmente apenas com o valor da
complementagdo da Unido a titulo de VAAF (10%). Nesse caso, além dos 10% a titulo de VAAT, o

governo federal repassa, no minimo, 10,5% do valor para atingir o valor anual por aluno.

Art. 5° A complementacdo da Unido sera equivalente a, no minimo, 23% (vinte e trés por
cento) do total de recursos a que se refere o art. 3° desta Lei, nas seguintes modalidades:

fl) complementacdo-VAAT: no minimo, 10,5 (dez inteiros e cinco décimos) pontos
percentuais, em cada rede publica de ensino municipal, estadual ou distrital, sempre que o
valor anual total por aluno (VAAT), nos termos da alinea a do inciso Il do caput do art. 6°
desta Lei ndo alcancar o minimo definido nacionalmente;(BRASIL, 2020b)

No entanto, a complementacdo VAAT possui dois critérios para aplicagdo dos recursos: pelo
menos 15% deve ser aplicado em despesas de capital e 50% dos recursos globais devem ser
destinados a educacao infantil.

Despesas de capital séo gastos que contribuem diretamente para a formacéo ou aquisicao de
um bem de capital para a producgéo ou geracdo de novos bens ou servicos que sao incorporados ao
patrimdnio publico, como por exemplo: notebooks, lousa digital, televisor, datashow, armarios ou
outro equipamento que agregue valor pecuniario e ou com finalidade pedagdgica. *°

Em relacdo a destinacdo de 50% para a educacdo infantil, trata-se de uma medida relevante
que visa atingir a Meta n°1 do Plano Nacional de Educacdo -Lei n°13.005, de 25 de junho de 2014-
que visava universalizar até 2016 0 acesso a pré-escola para as criancas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos
de idade e ampliar a oferta de vagas de forma a atender, no minimo, 50% das criancas de até 3 anos

até o final da vigéncia do PNE, Brasil (2014).

Art. 27. Percentual minimo de 15% (quinze por cento) dos recursos da complementacéo-
VAAT, previstos no inciso Il do caput do art. 5° desta Lei, sera aplicado, em cada rede de
ensino beneficiada, em despesas de capital.

Art. 28. Realizada a distribuicdo da complementacdo-VAAT as redes de ensino, segundo o
art. 13 desta Lei, serd destinada a educacdo infantil, nos termos do Anexo desta Lei,
proporg¢do de 50% (cinquenta por cento) dos recursos globais a que se refere o inciso Il do
caput do art. 5° desta Lei. (BRASIL,2020b)

FIGURA 7- Complementacdo VAAT e VAAR esquematizado

55 Disponivel em https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-
/orcamentario/termo/despesa_de_capital#:~:text=Despesa%20de%20Capital, Termo%3A%20Despesa%20de%20Capita
1,de%20um%20bem%20de%20capital. Acesso em 03 de Ago.2022.
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Fonte: MEC (Cartilha Novo Fundeb/ com adaptac¢des do autor) 2021, p. 22.

Por sua vez, o Fundeb Permanente implementa uma terceira modalidade de complementacao
da Unido, o VAAR (Valor Anual por Aluno). De acordo com inc.11l do Art. 5°, a complementacao
VAAR é constituida por 2,5% da receita total dos recursos que compdem a cesta- Fundeb. O VAAR
esta condicionado ao cumprimento de metas de melhoria de gestéo publica pelos entes subnacionais,
de evolucdo da aprendizagem e reducdo das desigualdades nos termos do sistema nacional de
avaliacdo da educacédo basica (SINAEB).

As exigéncias para o recebimento da complementacdo VAAR pelos entes subnacionais nos
termos da Lei n°14.113/2020 s&o sucessivamente:

A-) a participacdo periddica de pelo menos 80% (oitenta por cento) dos estudantes da rede publica
de ensino nos exames nacionais do sistema nacional de avaliagdo da educacéo basica (art.14, 11);
B-) a aferigdo, mediante exames nacionais do sistema nacional de avaliacdo da educacédo basica, da
reducdo das desigualdades educacionais socioecondmicas e raciais, respeitadas as especificidades da
educacdo escolar indigena e suas realidades (art.14, 11);

C-) regime de colaboracdo entre Estado e Municipio formalizado na legislacdo estadual e em
execucao, nos termos do inciso 1l do paragrafo Unico do art. 158 da Constituicdo Federal destinado a
delegacdo de fiscalizacdo e de cobranca do ITR (Imposto Territorial Rural) pelos municipios (art.14,
V),

D-) a aprovacédo dentro do referido sistema de ensino de referenciais curriculares alinhados a Base
Nacional Comum Curricular (art.14, V);

E-) o provimento do cargo ou funcédo de gestor escolar de acordo com critérios técnicos de mérito e
desempenho ou através de eleicdo com a participacdo da comunidade escolar, dentre candidatos
aprovados previamente em avaliacdo de mérito e desempenho (art.14, 1); Brasil (2020a)

A forma de nomeagéo do cargo ou fungéo de diretor de unidade escolar guarda relagdo com
praticas clientelistas da formacao do Estado brasileiro. Em cerca de 75% dos municipios brasileiros,

os diretores sao escolhidos pelo chefe do Executivo. O processo seletivo pela comunidade escolar é
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adotado em apenas 18% dos municipios, oscilando de 12%, entre o grupo das cidades menores, até
44% nos municipios com mais de 500 mil habitantes, havendo uma relagdo diretamente proporcional
entre o tamanho dos municipios e a op¢do pela livre nomeacao, ou seja, quanto menor 0 municipio,
mais adota-se a nomeacéo pelo Executivo. Enquanto isso, a nomeacdo mediante concurso publico é
a forma validada em apenas 5% dos municipios, alcancando patamares acima de 10% apenas nos
municipios com mais de 50 mil habitantes, de acordo com Alves e Pinto,J.M.R (2020).

A metodologia de célculo dos indicadores considera obrigatoriamente a taxa de aprovagédo
no ensino fundamental e médio em cada rede estadual e municipal; as taxas de atendimento escolar
das criancas e jovens na educacdo basica presencial em cada ente federado com éxito em relacdo a
evasao escolar; 0 avango nos niveis de participacdo nos exames nacionais do sistema nacional de
avaliacdo da educacdo basica; medida de equidade de aprendizagem aferida nos exames nacionais do

sistema nacional de avaliacdo da educacéo basica:

Art. 14. A complementacdo-VAAR serd distribuida as redes publicas de ensino que
cumprirem as condicionalidades e apresentarem melhoria dos indicadores referidos no inciso
111 do caput do art. 5° desta Lei.

(...)

§ 2° A metodologia de calculo dos indicadores referidos no caput deste artigo considerara
obrigatoriamente:

I - o nivel e 0 avango, com maior peso para o0 avanco, dos resultados médios dos estudantes
de cada rede publica estadual e municipal nos exames nacionais do sistema nacional de
avaliacdo da educacdo bésica, ponderados pela taxa de participacdo nesses exames e por
medida de equidade de aprendizagem;

11 - as taxas de aprovacdo no ensino fundamental e médio em cada rede estadual e municipal,
111 - as taxas de atendimento escolar das criangas e jovens na educacdo basica presencial em
cada ente federado, definido de modo a captar, direta ou indiretamente, a evasdo no ensino
fundamental e médio.

8§ 3° A medida de equidade de aprendizagem, prevista no inciso I do § 2° deste artigo, baseada
na escala de niveis de aprendizagem, definida pelo Inep, com relagdo aos resultados dos
estudantes nos exames nacionais referidos naquele dispositivo, considerara em seu célculo a
proporcao de estudantes cujos resultados de aprendizagem estejam em niveis abaixo do nivel
adequado, com maior peso para os estudantes com resultados mais distantes desse nivel, e as
desigualdades de resultados nos diferentes grupos de nivel socioecondmico e de raga e dos
estudantes com deficiéncia em cada rede publica.(BRASIL,2020b).

De acordo com o §2° do art.41 da Lei do Fundeb Permanente, a complementacdo VAAR

sera implementada progressivamente, seguindo uma regra de caréncia de transigdo de 03 anos:

FIGURA 8-Complementacdo VAAR- Regra de Transi¢édo (2003-2026)

0.75% 1.5% 2.0%
Fonte: Elaborado pelo autor com base na Lei n°14.113/2020.

A Lei 14.113/20 estabelece o dialogo entre a melhoria de rendimento institucional e escolar

e a complementacgéo da Unido, por intermédio do VAAR. O Sistema Nacional de Avaliacdo Basica
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(SINAEB) estéa previsto no art. 11, da Lei 13.005/2014 (PNE) e tem por objetivo constituir fonte de
informacdo para a avaliacdo dos indicadores de qualidade da educacdo basica, a orientagdo de
politicas pablicas coordenadas pela Unido em colabora¢do com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, Brasil (2014).

De acordo com o 85° do Art.18 da lei regulamentadora do Fundeb, compete & Comisséo
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Bésica de Qualidade aprovar a metodologia
de célculo dos indicadores de atendimento e melhoria da aprendizagem com reducdo das

desigualdades, nos termos do SINAEB.

Art. 18. No exercicio de suas atribuicfes, compete a Comissdo Intergovernamental de
Financiamento para a Educacéo Bésica de Qualidade:

(...)

V - aprovar a metodologia de célculo dos indicadores de atendimento e melhoria da
aprendizagem com reducgdo das desigualdades, nos termos do sistema nacional de avaliagéo
da educago basica, referidos no inciso I11 do caput do art. 5° desta Lei, elaborada pelo INEP,
observado o disposto no § 2° do art. 14 desta Lei;

(...) (BRASIL,2020b)

Se, por um lado, a complementacdo do Fundeb Permanente sera implementada de forma
gradual, por outro, de forma totalmente incoerente, as contribuicGes parafiscais que sustentam
instituicOes do Sistema S -Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), o Servigo Nacional
de Aprendizagem Comercial (Senac), o Servi¢o Social da Industria (Sesi) e o Servico Social do
Comércio (Sesc)- recebem entre R$ 16 bilhdes e R$ 17 bilhGes anuais, valor superior a

complementacdo da Unido, cuja previsdo para 2018 era de R$ 14 bilhdes.

instituicBes do Sistema S, como o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), o
Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac), o Servico Social da IndUstria (Sesi)
e 0 Servico Social do Comércio (Sesc), para citar alguns dos exemplos mais conhecidos,
recebem algo entre R$ 16 bilhdes e R$ 17 bilhdes anuais, originados de descontos nas folhas
de pagamento das empresas industriais e comerciais (FOLHA DE S.PAULO, 2018), recursos
maiores do que a complementagdo da Unido ao Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
da Educagdo Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), cuja previsao
para 2018 é de R$ 14 bilhdes. As contribuicbes que sustentam esse sistema, de recolhimento
compulsorio, equivalem a imposto parafiscal repassado no custo das mercadorias,
determinado por decreto do presidente Getllio Vargas em 1942. Portanto, a despeito da
gestdo privada, constituem recursos publicos, patriménio de toda a sociedade, cujo controle
publico € essencial para a democratizacdo do acesso a educacdo profissional publica
(EDITORIAL Ed.&S,2018, n.p)

O Fundeb Permanente, assim como 0 seu antecessor, considera exclusivamente as
matriculas presenciais efetivas. Ndo obstante, a Lei n°14.113/2020 trouxe inovagdo importante no
que se refere a distribuicdo dos recursos para efeito de contabilizacdo de matriculas. O Fundeb

Permanente passa a admitir a dupla matricula:

A-) da educacdo regular da rede publica que recebe atendimento educacional especializado no
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contraturno escolar;

B-) da educacdo profissional técnica de nivel médio articulada;

C-) considera como em efetivo exercicio na educacgdo bésica publica os profissionais do magistério
da educacdo basica da rede publica de ensino cedidos para as instituicdes responsaveis por esse
atendimento. (BRASIL,2020).

E importante acrescentar ainda que a regra dos recursos na administracio publica é obedecer
ao principio da anualidade, ou seja, o recurso deve ser utilizado no exercicio financeiro em que Ihes
forem creditados. Na vigéncia da Lei n° 11.494/07 até 5% (cinco por cento) dos recursos recebidos
a conta dos Fundos, inclusive relativos a complementacdo da Unido, poderiam ser utilizados no
primeiro trimestre do exercicio seguinte, mediante abertura de crédito adicional.

Por sua vez, em relacdo ao prazo de utilizacdo dos recursos do fundo, o Fundeb Permanente
apresentou inovacdo em relacdo ao seu predecessor. O percentual a ser utilizado mediante abertura
de crédito adicional aumentou de 5% (cinco por cento) para 10% (dez por cento) dos recursos
recebidos a conta dos Fundos e o prazo de utilizagdo aumentou 30 (trinta) dias. Portanto, poderao ser
utilizados no primeiro quadrimestre do exercicio subsequente. Nos termos do § 3° do art.25 da lei

regulamentadora:

Art. 25. Os recursos dos Fundos, inclusive aqueles oriundos de complementacdo da Uniéo,
serdo utilizados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, no exercicio
financeiro em que lhes forem creditados, em acBes consideradas de manutencdo e de
desenvolvimento do ensino para a educagdo bésica publica, conforme disposto no art. 70 da
Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996.

()

§ 3° Até 10% (dez por cento) dos recursos recebidos a conta dos Fundos, inclusive relativos
a complementacéo da Unido, nos termos do § 2° do art. 16 desta Lei, poderdo ser utilizados
no primeiro quadrimestre do exercicio imediatamente subsequente, mediante abertura de
crédito adicional. (BRASIL,2020 a)

Tal inovacdo é importante, pois permite ao ordenador de despesas um planejamento
orcamentario com um pouco mais de folga no calendario, evitando assim, despesas desnecessarias a
toque de caixa, invariavelmente realizadas com dispensa de licitagdo ou pagamento de bonificagdo
ao professorado (embora o pagamento de bénus possua apelo popular entre o professorado, ndo tem
o condao de melhorar o plano de carreira do magistério, pois ndo incorpora a remuneracéo), apenas
com objetivo de atender aos ditames da LRF (Lei de Responsabilidade Fiscal).

O documento final da Conferéncia Nacional de Educagdo (CONAE), no periodo de 28 de
margo a 1° de abril de 2010 apresentou metas, acdes e as diretrizes para a politica nacional de
educacdo e estipulava ampliacdo dos atuais percentuais do PIB para a educagédo, de modo que, em
2014, sejam garantidos no minimo 10% do PIB. Nao obstante, os percentuais definidos no PL 8035

/ 2010 transformado na Lei n° 13.005 de 25 de junho de 2005 é substancialmente inferior aos 10%
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do PIB estipulado no texto final do CONAE.

A Meta 20 do PNE -Lei n° 13.005/2014- estabelecia a amplia¢do do investimento publico
em educacdo publica de forma a atingir 7% (sete por cento) do Produto Interno Bruto - PIB do Pais
no 5° (quinto) ano da vigéncia do PNE e 10% (dez por cento) do PIB em dez anos e estipulava que
em 2 (dois) anos da vigéncia do PNE, seria implantado o CAQi , sendo progressivamente reajustado
até a plena implementacdo do CAQ em 2016 (BRASIL, 2014). O prazo para entrada em vigor do
CAQIi néo foi devidamente cumprido na vigéncia do Fundeb (E.C. n°53/06).

A E.C. 108 n°108/2020, diferente da sua antecessora (E.C. n°53/06) que recuou em relagédo
ao Custo Aluno Qualidade presente no Fundef, avancou constitucionalizando o CAQ, nos termos do
87° do art.211 da Constituicdo Federal de 1988.

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de
colaboracéo seus sistemas de ensino

(...)

§ 7° O padrdo minimo de qualidade de que trata o 8 1° deste artigo considerara as condi¢des
adequadas de oferta e tera como referéncia o Custo Aluno Qualidade (CAQ), pactuados em
regime de colaboracdo na forma disposta em lei complementar, conforme o paragrafo Gnico
do art. 23 desta Constituicdo. (BRASIL,1988)

A Lei regulamentadora do Fundeb tratou do CAQ no §2° do art.49.

Art. 49. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo assegurar no
financiamento da educac&o bésica, previsto no art. 212 da Constituicdo Federal, a melhoria
da qualidade do ensino, de forma a garantir padrdo minimo de qualidade definido
nacionalmente.

()

§ 2° As diferencas e as ponderaces aplicaveis entre etapas, modalidades, duragéo da jornada
e tipos de estabelecimento de ensino da educagdo bésica, bem como seus custos médios, de
que trata esta Lei, considerardo as condi¢Ges adequadas de oferta e terdo como referéncia o
Custo Aluno Qualidade (CAQ), quando regulamentado, nos termos do § 7° do art. 211 da
Constituicdo Federal. (BRASIL,2020b)

Ora, qual o objetivo visado pelo constituinte derivado ao constitucionalizar o CAQ quando,
na verdade, nem o CAQIi tem sido cumprido pelos entes da federacdo? Frise- se ainda que a E.C.
108/2020 foi aprovada em um momento impar da histéria contemporanea, em plena pandemia do
Covid-19, responsavel pela morte de milhdes de pessoas no Brasil e no mundo e responsavel por
grave quadro de recess@o na economia mundial, comparavel, talvez, em escala econémica, somente
com os efeitos da queda da Bolsa de Valores de Nova York e da Primeira Guerra Mundial (1914-
1918) e da Segunda Guerra Mundial (1939-1945).

Ademais, ndo se pode olvidar que o Congresso Nacional também estava ciente dos efeitos
deletérios da E.C. 95/2016 que instituiu o teto de gastos sobre o orcamento educacional. A chamada

PEC dos Gastos Publicos, como ficou popularmente conhecida, adotava como base para o0s
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investimentos publicos o ano de 2016 e congelava os gastos publicos por 20 anos, tendo como
reajuste apenas o valor do limite referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido pela

variacdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA

Na pratica, até 2036, o gasto minimo em educacao e salude tomara - para fins de correcao
monetaria - a base de calculo fixada nos patamares de R$ 48,98 bilhdes em MDE e de R$
109,1 bilhGes em ASPS, tal como foram aplicados em 2017 (BRASIL, 2018). As normas
constitucionais do inciso | do §2° do art. 198 (saude) e do caput do art. 212 (educagdo) da
CF88 seguem vigentes, ndo foram alteradas ou revogadas expressamente, mas deixam de
produzir efeitos juridicos e perdem eficacia até 2036. Com isso, ao longo do tempo, a
tendéncia é de que a falta de crescimento real em tais pisos de custeio implique percentuais
de aplicagdo anuais, proporcionalmente, muito inferiores aos definidos no texto da CF88. A
estagnacgdo em valores reais, portanto, da despesa priméria global da Uni&o e, sobretudo, dos
deveres de gasto minimo em salde e educagdo contida nesse teto sera tdo mais destacada
guanto maior for a expansao da arrecadacao, em cendrio de retomada da atividade econdmica
do pais, ao longo dos 20 anos nos quais a Emenda vigorara. Ou seja, mesmo a ideia de
“congelamento” de gastos ndo da conta de explicar a radicalidade da medida, que tera como
efeito real e prético a reducdo drastica em termos proporcionais e em valores per capita das
despesas obrigatorias a serem destinadas & MDE e as ASPS (PINTO, EG;
XIMENES,S.B,2018, n.p)

As normas constitucionais podem ser classificadas de eficacia plena, contida e limitada. As
normas constitucionais de eficacia plena sdo aquelas normas que produzem efeitos no momento que
a Constituicdo entra em vigor. A norma de eficacia contida tem aplicabilidade direta e imediata,
porém podem ter seus efeitos restringidos por intermédio de emenda constitucional ou lei de natureza
infraconstitucional posterior. Por sua vez, as normas constitucionais de eficacia limitada,
declaratorias de principios programaticos estabelecem politicas publicas a serem implementados pelo
Estado, com intuito de atingir a realizagdo de fins sociais, vinculando o legislador aos parametros
norteadores da norma programatica, de acordo com Lenza (2018).

Nesse sentido, 0 87° do art.211 introduzido pela E.C. 108/2020 possui 0 objetivo teleoldgico
de estabelecer uma norma constitucional de principio programatico, vinculando o legislador
infraconstitucional futuramente quando implementar, o Sistema Nacional de Educagdo como
instancia de equilibrio federativo na esfera educacional a adotar os principios basilares do CAQ.

Um dos objetivos precipuos visados pelos Fundos Contabeis de Educacéo é a solidariedade
federativa, equalizando as oportunidades educacionais entre os entes federados e combatendo as
desigualdades educacionais regionais. O Fundeb, por intermédio da E.C. 108/2020, foi instituido
como instrumento de financiamento de natureza permanente. Nesse sentido, uma das falhas do
Fundeb permanente é ndo estabelecer critérios norteadores para implantacao do Sistema Nacional de
Educacéo, previsto na Constituicdo Federal de 1988 e na meta 20.9 do PNE (2014-2024).

Com fulcro na Lei do Orcamento - Lei n°4320/64 - os Fundos Contabeis de Educagdo

possuem natureza juridica de fundo especial. Desse modo, o art.74 da Lei n.°4320/64 faculta a
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possibilidade de a lei que instituir o fundo especial criar os préprios mecanismos em relacdo a
fiscalizacdo, controle e a aplicacdo da totalidade dos recursos. Diante disso, o Fundeb estipulou
sistema proprio para zelar pelo acompanhamento e fiscalizagdo dos recursos, sendo, portanto,
exercida a fiscalizacdo e 0 acompanhamento pelo sistema de controle do Fundeb e pelos érgéos do
controle interno. Dessa maneira, sdo duas formas distintas de fiscaliza¢éo dos recursos do Fundo, que
se interligam em etapas e graus de competéncia prépria.

O primeiro grau de controle do Fundeb é formado pelos 6rgéos de controle interno nos
estados/municipios, os Tribunais de Contas estaduais, Ministério Publico e o Legislativo, exatamente
como ocorre com as demais fontes de recursos. Assim, o primeiro filtro sobre o controle da aplicacao
dos recursos do Fundeb ocorre no préprio ente que recebeu 0s recursos.

A segunda camada de controle € composta pelo Ministério da Educacdo, pelos 6rgaos de
controle interno dos demais entes federados e por conselhos locais de acompanhamento e controle
social — CACS.

Desse modo, o sistema de controle do Fundeb Permanente permanece inalterado em relagéo
aos seus antecessores. Nao obstante, a Lei Regulamentadora do Fundeb Permanente (arts.33 e 34)
peleja pontos criticos dos precursores, sendo as principais inovaces em relacdo a lei anterior:

1-) a duracdo do mandato dos conselheiros;

2-) a transparéncia em relacdo a composic¢éo e o funcionamento do CACS-Fundeb;

3-) o dever de o CACS apresentar parecer em relacdo a prestacdo de contas do Fundo;

4-) a possibilidade de apresentar ao Poder Legislativo local e aos érgdos de controle interno e externo,
manifestacdo formal acerca dos registros contabeis e dos demonstrativos gerenciais do Fundo,
disponibilizando o documento em sitio da internet. Brasil (2020a)

O mandato dos membros dos Conselhos do Fundeb serd de 4 (quatro) anos, proibida a
reelei¢cdo para mandato subsequente, sendo que o mandato se inicia em 1° de janeiro do terceiro ano
de mandato do respectivo titular do Poder Executivo.

A composicgdo e o funcionamento do CACS sdo de suma importancia para o sistema de
controle do Fundeb. Ora, a regra na administracdo publica € a publicidade dos atos de interesse
publico e a excecdo é o sigilo. O Fundeb Permanente consolida o principio da publicidade esculpido
no caput do art.37 da Constituicdo Federal e na Lei n.° 12.527/2011 (Lei da Transparéncia)
disponibilizando em sitio na internet: nomes dos conselheiros e das entidades ou segmentos que
representam, correio eletronico ou outro canal de contato direto com o conselho, atas de reunides,
relatorios e pareceres e outros documentos produzidos pelo conselho.

Cabe ao CACS reunir-se, no minimo, trimestralmente ou por convocagdo de seu presidente

para elaborar parecer aos 6rgdos de controle interno e externo acerca dos registros contabeis e dos
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demonstrativos gerenciais do Fundo.

Art. 33. O acompanhamento e o controle social sobre a distribuicdo, a transferéncia e a
aplicacdo dos recursos dos Fundos serdo exercidos, perante 0s respectivos governos, no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por conselhos
instituidos especificamente para esse fim.

§ 1° Os conselhos de ambito estadual, distrital e municipal poder&o, sempre que julgarem
conveniente:

| - apresentar ao Poder Legislativo local e aos érgaos de controle interno e externo
manifestacdo formal acerca dos registros contabeis e dos demonstrativos gerenciais do
Fundo, dando ampla transparéncia ao documento em sitio da internet;

(...)

8§ 2° Aos conselhos incumbe, ainda:

| - elaborar parecer das prestacdes de contas a que se refere o pardgrafo Gnico do art. 31 desta
Lei;

(...)

Art. 34. Os conselhos serdo criados por legislacdo especifica, editada no respectivo ambito
governamental, observados os seguintes critérios de composi¢ao:

(...)

§ 9° O mandato dos membros dos conselhos do Fundeb serd de 4 (quatro) anos, vedada a
recondugdo para 0 proximo mandato, e iniciar-se-4 em 1° de janeiro do terceiro ano de
mandato do respectivo titular do Poder Executivo.

(...)

§ 11. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disponibilizaro em sitio na
internet informacdes atualizadas sobre a composicdo e o funcionamento dos respectivos
conselhos de que trata esta Lei, incluidos:

I - nomes dos conselheiros e das entidades ou segmentos que representam;

Il - correio eletrdnico ou outro canal de contato direto com o conselho;

111 - atas de reunides;

IV - relatorios e pareceres;

V - outros documentos produzidos pelo conselho.

§ 12. Os conselhos reunir-se-d0, no minimo, trimestralmente ou por convocagdo de seu
presidente.(BRASIL,2020b)

O processo de construcdo e elaboracdo da Emenda Constitucional n.° 108, de 26 de agosto
de 2020 foi produto de um amplo debate no Parlamento brasileiro e que envolveu uma complexa rede
de interesses privados e publicos das diversas esferas governamentais.

De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios -PNADC- Brasil (2022), o
numero de domicilios com acesso a internet chegou a 90% da populacédo brasileira em 202. As leis
sdo frutos da realidade da sociedade em que estdo inseridas, logo, se 0 mundo digital e 0 acesso a
tecnologia estdo cada vez mais acessiveis ao cidaddo brasileiro, ndo faz sentido a legislacdo e a
administracdo publica manter-se enclausurada em um mundo analégico.

A bem da verdade, o acesso a informacdo, de acordo com os principios béasicos da
administracao publica a que esta subordinada a administracao publica direta e indireta, € um poder-
dever previsto na Lei n.° 12.527/2011 (Lei da Transparéncia) e esculpido no caput do art.37 da
Constituicdo Federal de 1988.

A E.C. n° 108/2020 atende aos preceitos de direito fundamental de acesso a informacéo,

introduz o art.163-A na Constituicdo Federal de 1988 de forma a garantir a rastreabilidade, a
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comparabilidade e a publicidade dos registros de dados contabeis, orcamentarios e fiscais em meio

eletrénico de amplo acesso publico.

Art. 163-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disponibilizardo suas
informacdes e dados contabeis, orcamentarios e fiscais, conforme periodicidade, formato e
sistema estabelecidos pelo érgdo central de contabilidade da Unido, de forma a garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados coletados, os quais deveréo ser
divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 108, de 2020) (BRASIL,2020a)
Com o objetivo de atender ao disposto na E.C. 108/2020, a lei regulamentadora do Fundeb

Permanente determina que os demonstrativos contabeis atualizados devero:

A-) conter as despesas realizadas e recursos recebidos da conta Fundeb; (art.36)

B-) conter o detalhamento contendo dados orgcamentarios, fiscais e contabeis relacionados do Fundeb

e do MDE; (art.37);estar permanentemente a disposicdo dos 6érgdos de controle interno e externo

federais, estaduais e municipais e do CACS; (art.36)

C-) ter ampla publicidade, inclusive por meio eletrénico; (art.36); disponibilizar o extrato bancéario

referente a conta do Fundo, em sitio na internet disponivel ao puablico, incluidas informacdes

atualizadas sobre movimentacéo, responsavel legal, data de abertura da conta, agéncia e nimero da

conta bancéria. (art.21, §6°). (BRASIL, 2020b).

Embora a intengdo da lei seja interessante, nem sempre atinge os objetivos visados, pois
diversas irregularidades tém sido encontradas no manuseio de recursos publicos do Fundeb. Portanto,
cabe também aos representantes da sociedade civil e aos 6rgaos de controle interno e externo, estar
vigilantes em relacdo ao monitoramento e fiscalizagéo dos recursos publicos.

Nesse sentido, o0 MPF (Ministério Publico Federal) firmou uma Termo de Ajustamento de
Conduta ~TAC- com o Banco do Brasil e Caixa Econémica Federal no bojo de inimeras ac¢Ges civis
publicas (Acdo Civil Publica n. 47876-21.2012.4.01.4300-MA/ Acédo Civil Publica n. 11461-
14.2014.4.01.4300-TO/ Agéo Civil Publica n. 15161-97.2014.4.01.3200-AM) nas quais constatou-se
que gestores municipais, abrangidos pelas respectivas jurisdi¢des, realizam reiteradamente, ao arrepio
da lei, saques na boca do caixa de recursos da Unido repassados sob as mais diversas formas, bem
como transferem esses valores da conta especifica para outras contas de titularidade do
Estado/Municipios ou para destinatarios ndo identificados, de onde é possivel deles livremente
dispor.*

De acordo com pesquisa realizada pelo Tribunal de Contas da Unido no Acordao TCU n.°
794/2021, encontrou-se uma série de inconsisténcias nos dados do Fundeb tais como: formacao

docente inadequada, titularidade indevida da conta Unica e especifica vinculada ao Fundeb, créditos

% Disponivel em https://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/tac_banco_brasil.pdf. Acesso em 3 set.2022.
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estranhos ao Fundeb realizados na conta tnica e especifica vinculada ao Fundo e servidores falecidos
recebendo remuneracdo com recursos do Fundeb, apds o 6bito.
Tabela 1 - Numero de indicios por Tipologia

Inadequacdo da formacdo docente -
Portugués e Matematica nos anos f
Fundamental

Titularidade indevida da Conta Uni
vinculada ao Fundeb

Créditos estranhos ao Fundeb realizadt
e Especifica vinculada ao Fundo
Servidor falecido recebendo remunerag
do Fundeb, apés o ébito

Total

Fonte:TCU- PROCESSO n° 036.869/2020-1/ ACORDAO 1341/2022 -PLENARIO (Sinapse situacido em07/03/2022).

Um fato a ser discorrido é que, embora o processo do TCU tenha sido instaurado apds a
TAC firmada entre o MPF/CEF-BB, na vigéncia do Fundeb (E.C. 53/2006), as informacfes
constantes no PROCESSO n.° 036.869/2020-1/ ACORDAO 1341/2022 s&o referentes a marco de
2022.Nesse sentido, as irregularidades na aplicacdo dos recursos oriundos dos fundos contabeis

continuam ocorrendo sob a vigéncia do Fundeb permanente.
4.3 Fundeb Permanente e Valorizagdo Docente: perspectivas

A aprovacao do Fundeb Permanente, por intermédio da E.C. 108/2020, se fez num cenéario
de austeridade fiscal com perdas de direitos sociais duramente conquistados na Constituicdo Federal
de 1988. Sob a tutela dos governos de Michel Temer e Jair Bolsonaro foram aprovadas: a Lei
13.249/17 (Reforma Trabalhista) que permitiu a terceirizacdo da atividade-fim no ambito da
administracdo publica, a E.C. n.°95/2016 que instituiu o Teto dos Gastos Publicos e a E.C. n.°
103/2019 (Reforma da Previdéncia) que altera o sistema de previdéncia social e estabelece regras de
transicao.

O objetivo da E.C. n°95, de 15 de dezembro de 2016 € o pagamento da divida publica,
permitindo apenas reajustar o valor do limite referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido
pela variacdo do indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo — IPCA, pouco importando se 0
superavit primario gerado superou o IPCA. Desse modo, a E.C. n.°95, de 15 de dezembro de 2016,
gera cortes or¢camentarios profundos nos gastos da educacgdo, inviabilizando o cumprimento das
metas do PNE 2014-2024 e a efetivagdo plena da E.C. 108/2020.

A tendéncia da PEC do Teto dos Gastos Publicos é corroer a maior conquista da educagéo

brasileira que foi a vinculagdo de um percentual da receita de impostos para a educacéo, definido em
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um minimo de 18% para a Unido e de 25% para estados e municipios, introduzido na C.F. de 1934 e
revogado apenas na ditadura do Estado Novo e com o golpe militar de 1964. Pois € exatamente este
o efeito da PEC 241, revogar a vinculagéo constitucional por 20 anos, Fineduca/Campanha (2016).

Grafico 2- Efeitos da PEC 241 na vinculacéo da Unido
Efeitos da PEC 241 na Vinculagao da Uniao (ano 1= 18%)
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Se 0 prognostico tragado pela Nota Técnica n.°1/2016 Fineduca/Campanha (Cf. Grafico 2)
sobre os efeitos da E.C. 95/2016 sobre a educagdo Béasica em 20 anos pode ser considerado distante
(de modo leviano) para um pais acostumado com o imediatismo e a falta de projetos para o futuro,
ndo se pode dizer o mesmo dos efeitos sentidos sobre o processo de desmonte de politicas publicas
no Orcamento da Unido entre 2019-2021, de acordo com a pesquisa A Conta do Desmonte — Balanco
Geral do Orgamento da Unido, produzido pelo INESC (Instituto de Estudos Socioecondmicos), que
analisou os gastos do governo federal nos trés anos da gestdo do presidente Jair Bolsonaro.

Conforme mostram os dados do Gréfico 3, a previsdo orgamentéria autorizada teve uma
reducdo superior a 11 bilhGes de reais e a execugdo financeira, que significa a forma como os recursos
publicos foram gastos com o objetivo de atender aos fins propostos no orgcamento publico,
demonstrando um processo de desfinanciamento da educacdo proximo a 9 bilhdes.

Gréfico 3- Orcamento da Funcdo Educacdo | 2019 a 2021 valores em bilhGes de reais constantes,
corrigidos pelo IPCA de dezembro de 2021
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Orcamento da Funcao Educacao | 2012 a 2021
valores em bilhdes de Reais constantes corrigidos pelo IPCA de dezembro de 20217
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Fonte: INESC (2022).

B Execucao Financeira

O Fundeb Permanente representa a institucionalizacdo do modelo de politica publica de

fundos contabeis da educacdo e o magistério publico € parte integrante dessa engrenagem idealizada

por Rui Barbosa e aperfeicoada por Anisio Teixeira. Do Fundef ao Fundeb Permanente houve uma

ampliacdo (legal) do compromisso com a valorizagdo do magistério como parte importante da

engrenagem para efetivagdo da politica de fundos contébeis.

De acordo com (GOUVEIA,2021, p.757) “passa-se da ideia de remuneracdo condigna de

professores/as do ensino fundamental para a necessidade de remuneracdo condigna dos/as

profissionais da educagéo.”

Quadro 16-Valorizagdo do magistério nas E.C.s 14/1996, 53/2007 e 108/2020.

Objetivo da politica de fundos

Subvinculagao na aplicacao de recursos

E.C.14/1996 Nos 10 primeiros anos da promulgacdo desta

emenda, os estados, o DF e 0s municipios
destinardo ndo menos de 60% dos recursos, a
que se refere o caput do art. 212 da CF, a
manuten¢do e ao desenvolvimento do ensino
fundamental, com o objetivo de assegurar a
universalizagdo de seu atendimento e a
remuneracdo condigna do magistério.

Uma proporcdo ndo inferior a 60% dos recursos de cada
Fundo sera destinada ao pagamento dos/as
professores/as do ensino fundamental em efetivo
exercicio no magistério.

E.C.
53/2007

Até 0 14° ano a partir da promulgacdo desta
E.C. os estados, o DF e 0s municipios
destinardo parte dos recursos a que se refere o
caput do art. 212 da C.F. & manutencdo e
desenvolvimento da educacdo basica e a
remuneracdo condigna dos/as trabalhadores/as
da educacéo.

Uma proporcao nao inferior a 60% de cada Fundo sera
destinada ao pagamento dos profissionais do magistério
da educacdo basica em efetivo exercicio.

E.C.

108/2020

Os Estados, o DF e os municipios destinarao
parte dos recursos a que se refere o caput do art.
212 desta Constituicdo a manutengdo e ao
desenvolvimento do ensino na educagéo basica
e a remuneragdo condigna de seus
profissionais.

Uma propor¢cdo ndo inferior a 70% de cada fundo
referido no inciso | do caput deste artigo, excluidos os
recursos de que trata a alinea “c” do inciso V do caput
deste artigo, serd destinada ao pagamento dos
profissionais da educacdo basica em efetivo exercicio,
observado, em relagdo aos recursos previstos na alinea
“b” do inciso V do caput deste artigo, o percentual
minimo de 15% para despesas de capital.

Fonte: Gouveia, 2021, p.757.
O Fundeb Permanente aumentou o percentual destinado & remuneracdo dos profissionais da
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educacdo basica em efetivo exercicio em dez pontos percentuais, alterando de 60% (sessenta por
cento) para 70% (setenta por cento).

Importante destacar que o conceito dos profissionais que podem ser remunerados com a
parcela dos 70% é ampliado. Enquanto a Lei n.°11.494/07 dispunha dos profissionais do magistério
da educacdo, a Lei n.°14.113/2020 trata da categoria dos profissionais da educacgédo basica. Em outros
palavras, a percentagem aumentou proporcionalmente a quantidade de pessoas que passaram a ter
direito a usufrui-las.

A pretensa valorizacdo do magistério pelo Fundeb Permanente tem de ser analisada com
reservas, pois na pratica, os entes subnacionais ja superaram o limite minimo de aplicacéo de recursos
com valorizacdo do magistério em valores superiores aos 70% (setenta por cento).

Estudo recente publicado nos Anais do VIII Encontro da Associacdo Nacional de Pesquisa
em Financiamento da Educacdo (Fineduca) do ano de 2020, sobre andlise comparativa de
gasto/aluno/remuneracdo de cinco municipios da regido metropolitana de Ribeirdo Preto/SP, entre
2015 e 2019 demonstra que de cinco municipios, apenas um destinou percentual abaixo dos 70%,
conforme Almeida (2020).

De acordo com a Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), o piso do magistério teve
um crescimento de 204% entre 2009 e 2021, superando o crescimento de inflagdo mensurada pelo
indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) de 104% e de 143% do proprio Fundeb. Estima-
se que 90% dos recursos do Fundo sejam utilizados para cobrir gastos com pessoal, CNM (2022).

Uma questdo importante em relacdo aos 70% (setenta por cento) destinados a valorizacao
dos profissionais da educacdo basica, conforme estudo de Nicholas Davies, é que se trata de um
“percentual bruto, ndo liquido, pois abrange as obrigacOes patronais (INSS, no caso de celetistas, ou
contribuicdo previdenciaria e outras)” (DAVIES,N,2021, p.104).

Além disso, a E.C. n.° 103/2019, que instituiu a Reforma da Previdéncia, tende a gerar dois
efeitos cascatas no magistério publico:

a-) a reducdo do percentual minimo bruto disponivel para a remuneracdo bruta do magistério, pois
de acordo com a E.C. n.°103/2019, a contribuicdo previdenciaria é escalonada, podendo ter aliquotas
progressivas de acordo com o valor da base de contribuicdo ou dos proventos de aposentadoria e de
pensoes; (art.11, caput, da E.C 103/2019)

b-) aumento do tempo de contribuicdo e da idade do professorado com regra de transicdo para
aposentadoria, evidentemente prejudicando a qualidade de vida e o plano de carreira do magisterio.

A Lei Complementar n.° 101 de 04 de maio de 2000 -Lei de Responsabilidade Fiscal- (LRF)
estipulou normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e estabeleceu

limites de gastos com folha de pagamento.
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Nos termos do art.19 da LRF, os limites da despesa total com pessoal ndo poderdo exceder
a 95% (noventa e cinco por cento) do limite dos percentuais da receita corrente liquida (RLI), para a
Unido de 50% (cinquenta por cento) e Estados, Municipios e Distrito Federal de 60% (sessenta por
cento) estipulando ainda nos arts. 22 e 23, uma série de sangbes aos gestores publicos da
administracao direta e indireta que descumprirem a LRF, como por exemplo: a vedacdo de concessao
de vantagem, aumento, reajuste, criacdo ou provimento de cargo, alteragéo de estrutura de carreira
que implique aumento de despesa, pagamento de hora extra, receber transferéncias voluntarias, obter
garantia, direta ou indireta, de outro ente e contratar operacdes de crédito.

Se a LRF estabelece um teto de gastos maximo com pessoal para coibir o deficit pablico, o
Fundeb, por sua vez, em situacdo diametralmente antagnica, estipula um limite minimo de aplicacdo
de recursos para valorizacdo do magistério e com o objetivo de atingir a PSPN que, dependendo da
capacidade tributaria do ente subnacional (RLI) e do plano de carreira do magistério publico, pode
ultrapassar ou inviabilizar os limites prudenciais da LRF. Nesse sentido, cabe o seguinte
questionamento: o cumprimento do PSPN pode levar os municipios a ilegalidade, devido aos limites
prudenciais da LRF?

No caso em tela, tem-se um conflito aparente de normas entre uma emenda constitucional e
uma lei complementar. De acordo com o constitucionalista Pedro Lenza “o “produto” da PEC, isto
é, a matéria introduzida, se houver perfeita adequacéao aos limites indicados, incorporar-se-a ao texto
originario, tendo, portanto, for¢a normativa de Constituicdo” (LENZA,2018, p.699, grifos do autor).

Assim sendo, hierarquicamente a E.C. 108/2020 ¢ superior ao mandamento previsto na LRF.
Ademais, a propria LRF no art.22, 8 dnico, inc.l, excepciona a possibilidade de reajuste do PSPN em
casos de sentenca judicial ou de determinagédo legal ou contratual. Nesse sentido, os Tribunais de
Conta dos Estados®’ tém decidido que a concessdo de reajuste para cumprir a PSPN deve abranger
somente os profissionais do magistério que tenham vencimentos iniciais fixados em patamar inferior
ao piso salarial nacional, devendo o gestor publico procurar alternativas possiveis que visem alcangar
o0 equilibrio fiscal e a sustentabilidade das contas publicas entre receitas e despesas e 0 PSPN.

De acordo com o Relatdrio do 3° Ciclo de Monitoramento das Metas do Plano Nacional de

Educacéo, o piso salarial da carreira do magistério publico ainda ndo esta implementado em oito

57 Parana. Tribunal de Contas do Estado-PR (Tribunal Pleno). Acérddo n° 1011/21 —Consulta realizada pelo municipio
de Morretes. Relator: Conselheiro lvan Lelis Bonilha. Edi¢do n° 2.541 do Diario Eletronico do TCE-PR (DETC),
Curitiba.  Disponivel em  https://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/diario-eletronico-2541-2021-de-18-de-maio-de-
2021/335302/area/10. No mesmo sentido: Minas Gerais. Tribunal de Contas do Estado-MG (Tribunal Pleno) Processo
N°1107581-.Consulta realizada pelo municipio de Monte Alegre. Relator :Conselheiro CLAUDIO TERRAO (...),Belo
Horizonte. Disponivel em https:/tcjuris.tce.mg.gov.br/Home/Detalhes/1107581# ; MATO GROSSO. Tribunal de Contas
do Estado-MT (Tribunal Pleno). Processo n® 104710/2013 -Resolucdo de Consulta n® 11/2013 Consulta realizada pelo
municipio de Nova Xavantina.Relator:Waldir Julio Teis. Sessdo de Julgamento 25-6-2013,Cuiaba.Disponivel em
https://www.tce.mt.gov.br/legislacoes/busca?q=piso+salarial+&categoria_id=11. Acesso em 10 de Ag.de 2022.
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unidades da Federacdo: Alagoas, Bahia, Goias, Parand, Piaui, Rio Grande do Sul, Sergipe e
Tocantins, representando 29,6% das unidades federativas, com profissionais do magistério recebendo
valor de vencimento basico inferior ao do PSNP, Brasil (2020c).

O contexto do magistério publico brasileiro € desalentador, pois o piso salarial dos
professores brasileiros, nos anos finais do ensino fundamental é o mais baixo entre 40 paises
avaliados pela Organizacdo para Cooperacdo do Desenvolvimento Economico (OCDE). A
remuneracao dos docentes brasileiros, no inicio da carreira, € menor do que os de professores em
paises com o PIB (Produto Interno Bruto) inferior ao Brasil como Chile, Coldmbia e México.

A situacdo do magistério pode piorar, pois de acordo com estimativa divulgada pelo
Sindicato das Entidades Mantenedoras de Estabelecimentos de Ensino Superior no Estado de S&o
Paulo (Semesp) existe o risco de apagao de professores na educacdo Basica. De acordo com a
pesquisa, a caréncia de professores na educacdo bésica podera chegar a 235 mil docentes até em
2040. Esse déficit pode ser atribuido ao desinteresse dos jovens em seguir 0 magistério, por conta da
precariedade da carreira de professor, baixa remuneracdo, auséncia de reconhecimento social da
profissdo, abandono do magistério por conta das condicdes precérias de trabalho, seja por conta da
violéncia, material didatico e por motivos de satde. Por conta dos fatores supramencionados, o perfil
dos profissionais da categoria ao longo da Gltima década tem sofrido processo de envelhecimento: o
namero de professores jovens (até 24 anos) caiu pela metade de 2009 a 2021 enquanto os docentes
considerados experientes (50 anos ou mais), que provavelmente se aposentardo nos proximos anos,
aumentou 109% de 2009 a 2021, Semesp (2022).

A pesquisa realizada pelo Semesp (2022) revela um cenario cadtico para 0 magistério
publico e para a almejada valorizacdo docente. Os fatores que condicionam a escolha de um
individuo por uma carreira profissional - embora haja uma certa dose de subjetividade na escolha -
séo a possibilidade de ascensédo profissional, a remuneragdo, o grau de reconhecimento social da

profissdo almejada, as condic¢des de trabalho e o nivel de satisfacdo pessoal.
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CONSIDERACOES FINAIS

O modelo de financiamento do sistema educacional brasileiro estruturou-se em torno da
relacdo existente entre poder central (Unido) e poderes regionais (Estados/Municipios). A
descentralizacdo da responsabilidade da competéncia educacional teve como ponto de partida o Ato
Adicional de 1834.

Com a aprovacdo da Lei n.° 16 de 12 de agosto de 1834, o poder central delegava a
competéncia educacional da instrucdo primaria e secundaria para as provincias, com isso, 0 governo
central dedicava-se ao ensino superior e a educacao do distrito federal. Desse modo, o governo central
simplesmente transferia a responsabilidade, no que diz respeito a instru¢do primaria e secundéria,
ndo auxiliando as provincias a cumprir a obrigacéo constitucional de oferecer educacgéo aos cidadaos.

A heranca do Ato Adicional manteve-se presente no inconsciente politico, nos diversos
momentos da historia educacional brasileira, com o governo federal omitindo-se em relagdo ao seu
papel como instancia méxima regulatéria e garantidora do fomento da educagdo bésica como um
direito do cidad@o e um poder-dever por parte do Estado, adotando, portanto, uma postura anémica

em relacéo ao equilibrio do pacto federativo.
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Em 1932, foi publicado o Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova que reivindicava a
reforma do sistema de ensino brasileiro, defendendo o financiamento da educag&o publica no Brasil,
por intermédio de fundos formados por recursos préprios de impostos e de patrimonios, a criacao de
um sistema nacional de educagdo, com a descentralizacdo aos entes subnacionais com autonomia
econdmica, que permitiria a efetivacao de politicas publicas para a funcdo educativa. O Manifesto
dos Pioneiros conseguiu a aprovagéo de duas propostas na Constituicdo Federal de 1934: criacédo de
fundos e a vinculacdo de recursos para a fungédo educacional.

A Unido, com o Fundef, apropria-se de parte dos conceitos presentes no Manifesto dos
Pioneiros da Educacdo Nova. Ndo obstante, o governo FHC intenta adaptar os conceitos que
embasam o Manifesto dos Pioneiros com os preceitos oriundos dos bancos multilaterais de
desenvolvimento.

Nesse sentido, o custo aluno-qualidade é adotado, tendo como base ndo o conceito advindo
da obra teixeiriana, mas a logica empresarial da eficiéncia nos custos e recursos publicos imposta
pelos bancos multilaterais, que entendiam que os gastos com educagdo eram suficientes, porém,
faltava eficiéncia. A bandeira da educacdo bésica, presente no Manifesto, na qual o ensino deveria
estender-se progressivamente até 18 anos, foi substituida pelas orienta¢fes dos bancos multilaterais
de desenvolvimento que, de acordo com a Declaracdo de Jomtien, deveria focar seus esforcos no
ensino primario. Além disso, os Conselhos Locais de Educacdo, com competéncia para aprovar o
orcamento, determinar a execucdo dos recursos publicos e o custeio da educacdo, defendidos por
Anisio Teixeira, sdo transpostos paro o ineficiente CACs do Fundef.

A Constituicdo Federal de 1988 representa a pedra fundamental de ruptura de um Estado
pautado no autoritarismo para o renascimento de um Estado Democrético de Direitos, que em termos
preambulares, destina-se a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca,
0 bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos.

A educacdo é estabelecida pela Carta Politica como direito fundamental de segunda geragéo (direito
social), como sendo um direito pablico imprescindivel a dignidade humana de todos os cidaddos e a sua oferta
reveste-se de um poder-dever por parte do Estado. Embora progressista e moderna em muitos
sentidos, a Constituicdo Federal de 1988 foi incapaz de estipular um sistema eficiente para o
financiamento da educacdo, em relagédo a vinculacdo correta do MDE e de garantir efetividade de
destinacgdo de recursos para a valorizacdo do magisteério.

A E.C. n.°14 regulamentada no FUNDEF e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional formaram o arcabouco juridico da politica educacional brasileira de cunho neoliberal, nas
quais a descentralizacdo da iniciativa pela Unido aos entes subnacionais, associada ao papel

coordenador da Unido, foram produtos gestados pela Reforma do Aparelho do Estado Brasileiro,
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sendo fruto de uma proposta do governo federal em momento de ajustes fiscais, condicionada a dois
fatores: a pressdo dos bancos multilaterais de desenvolvimento, por conta das condicionalidades
cruzadas presentes nos empréstimos do FMI e os apontamentos do TCU nas contas da Unido desde
1989, pois o orcamento federal ndo atingia 0 minimo previsto no ensino fundamental, uma vez que a
Unido aplicava mais da metade dos recursos vinculados a educacdo no financiamento do ensino
superior.

O estabelecimento do Fundef redefiniu o papel do governo central na seara educacional e
no financiamento da educacdo. Com o Fundef, a Unido avocou para si a funcdo supletiva e
redistributiva, no entanto, deslocou para os estados e municipios a responsabilidade do ensino
fundamental. Em relacdo a funcdo supletiva no Fundef, a Unido devia participar com a
Complementacdo da Unido (COU) nos estados que néo atingissem o VAA-Nacional.

Nesse conddo, a Unido atendeu de forma insatisfatoria o seu dever, deixando de
complementar adequadamente para a efetivacdo do Fundef, primeiramente ndo observando a regra
de complementagdo do valor aluno minimo, conforme a média nacional e, segundo, por intermédio
de diversos mecanismos fiscais (FEF-FSE-DRU), desvinculando 20% dos recursos vinculados, para
uso conforme a vontade do governante, retirando recursos voltados para o MDE.

O Fundef foi a idealizacdo no orcamento publico, em um mesmo diploma legal, de dois
institutos juridicos distintos: a vinculacdo de recursos para a 0 MDE/magistério publico e a
descentralizacdo da atividade do Estado, por intermédio da politica de fundos contabeis de educacéo.
Nesse sentido, redefiniu a politica de financiamento da educacéo no Brasil, seja pela definicdo de um
sistema de controle do MDE, seja pela implementacdo de um conselho social para a fiscalizacao,
monitoramento ou acompanhamento de recursos publicos educacionais, seja por propiciar um
pequeno salto na formacéao docente ou pela previsdo do CAQi como defini¢do do Custo Aluno.

N&o obstante, alavancou a concentragdo de recursos no ensino fundamental,
desconsiderando os demais ciclos e etapas da educacdo, o Unico recurso financeiro novo era a
Complementacdo da Unido, que ndo se efetivou na préatica. Os fatores de ponderacdo do Valor
Aluno/Ano usados no Fundef adotavam apenas 4 indicadores diferentes e desconsideravam a
disparidade existente entre as regides brasileiras. A descentralizacdo educacional gerou a
municipalizacdo desenfreada, acentuada nos estados mais pobres da federagdo, onerando o0s
municipios que, embora possuissem receitas liquidas de impostos menores que os estados,
assumiram responsabilidades maiores.

O Fundef gerou prejuizos aos municipios menores, pois a lei do Fundef pautava-se pelo
numero de matriculas, ao passo, que o Fundo de Participacdo dos Municipios adota a l6gica de

disponibilizar um valor maior aos municipios de menor porte demogréafico, que possuem base
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econdmica rural e potencialmente sem grandes possibilidades de gerar grandes receitas tributarias
que municipios maiores. Por sua vez, a fiscalizacdo sobre o controle e uso dos recursos do Fundef
a cargo dos CACS, estipulado pela Lei 9294/96, néo atingiu o objetivo proposto de controle social
dos recursos publicos por inimeras denuncias de corrupgdo ou malversagédo dos recursos do Fundef.

O Fundeb, por sua vez, foi criado pela E.C. n.°53/2006 e tinha o prazo de 14 anos, com
previsdo de término em 2020. Representou um avancgo em relacdo ao Fundef em diversos aspectos
e em outros, foi incapaz de supera-lo.

Uma das principais evolucdes entre o Fundef e o Fundeb é o grau de amplitude entre os
fundos. Enquanto o Fundef abrangia apenas o ensino fundamental, o Fundeb contemplava as demais
modalidades que compdem a Educacdo Bésica. Nesse sentido, com o Fundeb, a educacdo basica
reconquistou a dimensao de direito extensivo a todos os cidadéos, direito este que foi fracionado no
Fundef com a énfase apenas no ensino fundamental.

O Fundeb trouxe avancos em relacdo a COU — que embora insuficiente - passou a ser
constitucionalizada e fixada em, no minimo, 10% do valor total do Fundo. Vedou a utilizagdo dos
recursos da contribuicdo social do salario-educacao no calculo da COU. Se o Fundef atuava com 4
fatores diferentes de VAA, no Fundeb, os fatores de ponderacéo foram potencialmente ampliados
ano a ano, até atingir 17 fatores diferentes no Gltimo ano de vigéncia. (Resolugdo n.° 1, de 11 de
dezembro de 2019 do MEC). Nesse ponto, o Fundeb contribuiu para a reducdo do desequilibrio
financeiro entre os entes subnacionais, principalmente das regides Norte e Nordeste.

Por sua vez, em relacdo ao CACS, o Fundeb representou avancos consideraveis
incorporando um sistema proprio de controle, monitoramento e fiscalizacdo dos recursos
financeiros. Estipulou dispositivos no sentido de coibir a influéncia da administragdo publica em
relacdo ao Conselho de Acompanhamento, podendo ser destacados: I- considerou a atuagdo dos
membros dos conselhos como de relevancia social; Il- assegurou a estabilidade provisoria dos
representantes de professores, diretores e servidores publicos; I11- avalizou a possibilidade de visita
e inspetoria in loco dos conselheiros; IV- assegurou a possibilidade de requisitar documentos ao
poder executivo e apresentar manifestagdo formal ao poder legislativo e aos orgdos de controle
interno e externo.

Outro aspecto importante introduzido pelo Fundeb foi a implementagédo do PSPN.O Piso
salarial dos professores representou um trunfo em torno do cumprimento de um dos pilares que
devem nortear o financiamento puablico, conforme a Constituicdo Federal. O Fundeb conseguiu
atender a evolucdo nos indicadores do magistério, a valorizagdo do magistério, embora, conforme
dados disponibilizados pelos préprios gestores municipais, quase a metade dos municipios brasileiros

ndo cumpre o previsto na lei do piso do magistério e a remuneracao dos profissionais em comparagédo
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com a remuneracdo com profissionais com formacdo em nivel superior, ainda é relativamente
inferior.

N&o obstante, o Fundeb agravou a crise financeira dos entes subnacionais. Conforme se
evidenciou ao longo deste trabalho, a descentralizacdo da educagéo basica onerou a receita tributaria
do distrito federal, estados e municipios, pois em termos de volume de recursos disponiveis, nao
houve aumento de receitas compativel com o grau de responsabilidade assumida. Da mesma forma
que o Fundef, também ndo foi capaz de superar a l6gica existente entre o0 FPM e o valor per capita
por aluno do Fundeb, gerando prejuizos as finangas dos municipios menores.

Um outro quesito em que o Fundeb ndo conseguiu atingir os objetivos propostos foi em
relacéo aos critérios utilizados pela Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo
Basica de Qualidade no que se refere aos fatores de ponderacdo, que beneficiaram algumas etapas e
modalidades, em detrimento de outras, visando harmonia entre as matriculas e ndo pautados em
estudos técnicos, como preveé a lei que regulamenta o Fundeb. Nesse embate, os estados tém sido
favorecidos, pois os critérios de ponderacdo adotados pelo Fundeb s&o prejudiciais aos municipios,
que atuam prioritariamente na educacdo infantil, logo, concentram os alunos da creche e pré-escola
e atuam quase na totalidade com o EJA, justamente onde o critério de ponderacao tem sido fora da
realidade do VAA.

Por intermédio da E.C. 108 de 27 de agosto de 2020 0 Fundeb torna-se instrumento permanente
de financiamento da educacgdo publica. Nesse ponto, representa um avango em relacdo aos dois
fundos contabeis que o antecederam, pois eles possuiam vigéncia temporal e ambas as emendas
constitucionais ndo estavam localizadas no corpo permanente da Constituicdo Federal, mas no
ADCT, devido a transitoriedade da norma juridica. Nesse sentido, garante a todos os envolvido no
processo educativo - dos gestores publicos, profissionais da educacéo e alunos - seguranca juridica e
possibilidade de planejamento de politicas publicas a longo prazo.

O Fundeb permanente propde-se a combater um problema crucial para o sucesso do
federalismo associativo, o papel redistributivo da Unido na efetivacdo da politica de fundos. Se no
Fundef, o grande vildo foi a auséncia total da Uni&o que deixou de complementar o fundo, no Fundeb,
a COU foi insuficiente. Desse modo, a Unido falhou na sua missao de coordenacgéo federativa, afinal
deixou de atuar em associagdo com os entes que compdem o pacto federativo no sentido de atingir
objetivo comum.

Nesse sentido, 0 Fundeb de natureza permanente aumenta o patamar de contribuicdo da
Unido de 10% para 23%, inovando em relacdo a COU, adotando um critério misto -VAAF, VAAT e
VAAR. A COU, no ambito do Fundeb Permanente, corrige um problema crénico dos seus

antecessores, que adotavam o valor minimo nacional -VAA- de acordo com a média estadual,
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prejudicando cidades pobres localizadas em estados ricos, pois se a média do estado fosse alta, atingia
0 VAA e nesse caso, 0 municipio ndo teria direito a nenhuma complementacdo. Desse modo, a
complementacdo gerava discrepancia de padréo educacional dentro do proprio estado.

As duas complementacbes implementadas no Fundeb de natureza permanente -
VAAT/VAAR - prometem dar um salto de qualidade na educacéo infantil, pois obrigatoriamente
50% dos recursos da complementacdo VAAT tém de ser aplicados nesse ciclo educacional e a
segunda, por sua vez, tende a alavancar o SINAEB, pois esta relacionada ao cumprimento de metas
de melhoria de gestdo publica pelos entes subnacionais, de evolucao da aprendizagem e reducédo das
desigualdades, nos termos do sistema nacional de avaliacdo da educacao basica (SINAEB).

Um outro ponto importante que merece destaque € a constitucionalizagdo do CAQ (Custo-
Aluno Qualidade) como indicador referencial do padrdo de qualidade da educacdo, tendo como
parametro os custos dos paises mais desenvolvidos em termos educacionais. Conforme destacado no
quarto capitulo, o Brasil sofre um processo de desfinanciamento da educacéo, por conta da E.C.
95/2016, que tende a gerar efeitos deletérios na vincula¢do de impostos para educagao no orcamento
publico. Os recursos financeiros despendidos no Fundeb pela COU serdo implementados
gradualmente, portanto, insuficientes para que seja observado sequer o0 CAQI, quanto mais, atingir o
CAQ.

O Fundeb permanente traz inovacdes em relagdo ao CACS, que representam evolugdo em
comparagdo aos Sseus antecessores, pois procura dar mais transparéncia sobre o mandato dos
conselheiros, disponibilizando, em sitio na internet, 0 nome dos conselheiros e das entidades ou
segmentos que representam, correio eletrdnico ou outro canal de contato direto com o conselho, atas
de reunides, relatorios e pareceres e outros documentos produzidos pelo Conselho. A transparéncia
em dominio publico de acesso livre ira possibilitar a sociedade ter acesso a atuacdo dos conselheiros
em defesa dos interesses da coletividade. Nesse sentido, tende a combater um problema grave
presente nos conselhos do Fundeb que é a pouca representatividade dos seus conselheiros -
principalmente nos pequenos municipios, que sdo maioria no Brasil- que na pratica cotidiana,
invariavelmente, ratificam em ata nos colegiados, através de relatorios e pareceres sobre a prestagédo
de contas, atos administrativos tomados pelos representantes da administracdo publica que, muitas
vezes, sdo conflitantes com os principios administrativos e com os interesses do préprio Fundeb.
Desse modo, por medo de represalias, conveniéncia ou por desconhecimento da lei omitem-se do
relevante papel que Ihes foi confiado.

A entrada em vigor da E.C. 108/2020 significa a adog¢&o da politica publica consubstanciada
dos Fundos Contabeis de Educa¢do como modelo permanente de financiamento da educagéo publica.

Destarte, restam desafios para a ado¢cdo do CAQ como termbmetro, exsurgem metas de
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financiamento distantes da realidade educacional. Desse modo, a garantia de uma educagdo com
padréo de qualidade, em um ambiente adequado ao aprendizado, em condigdes salubres e condignas
para os profissionais do magistério e educandos, na qual o acesso e permanéncia dos educandos na
escola tenham insumos adequados a condicdo de pessoas em desenvolvimento, com remuneracao e
planos de carreira a0 magistério puablico que permitam aos profissionais da educacdo equiparacdo
salarial com profissionais de outras do mesmo nivel de formagao, reveste-se de um direito social e
uma norma programatica do estado brasileiro.

A aprovacdo do sistema nacional de educacdo, que acabou ficando de fora do Fundeb
permanente, € ferramenta essencial na consolidacdo do pacto federativo. Torna-se premente a
coordenacdo do SNS em torno do regime de colaboracdo, como instancia mediadora do federalismo
associativo, articulando os sistemas de ensino e na efetivacdo das diretrizes, metas e estratégias do
Plano Nacional de Educacao.

Nesse sentido, ndo basta simplesmente aumentar o financiamento publico. Cabe também
garantir que os recursos publicos atinjam os objetivos previstos, com fiscalizacdo, monitoramento e
acompanhamento dos recursos do fundo de forma eficiente e ndo sejam objeto de corrupcdo,
improbidade e malversacdo. Os diversos 6rgaos de controle tém apontado diversas irregularidades na
aplicacdo dos recursos. Desse modo, algumas alternativas sao necessarias: aumentar a pena-base e
pena maxima cominada em 2/3 (dois tercos), nos crimes praticados por funcionarios publicos ou
terceiros, previstas no Decreto-Lei n.° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Codigo Penal- Titulo XI-
Dos crimes contra a administracao pablica), que envolvam recursos publicos voltados a educacao;
responsabilizar os membros do CACs que agem deliberadamente com omissao ou dolo na emissédo
de pareceres sobre a prestacédo de contas; determinar a obrigatoriedade do envio do parecer das contas
do Fundeb para apreciacdo do Ministério Publico e do Legislativo.

A implantacdo dos Fundos Contabeis de Educacdo como modelo de financiamento teve o
mérito de concentrar as transferéncias fiscais como alternativa ao principio de unidade de tesouraria
e vincular parte dos recursos publicos para o magistério publico. Desse modo, conseguiu atenuar as
desigualdades, principalmente nas regides Norte e Nordeste. N&o obstante, ndo atingiu os objetivos
visados em equalizar as oportunidades educacionais no padrdo do CAQI, previstos na forma da Carta
Politica de 1988 e na valorizacdo do magistério.

Destarte, a Constituicdo Federal de 1988 elenca a valorizacdo dos profissionais da educagéo
como um dos seus principios para a educacao, os quais foram incorporados na LDBEN e como um
objetivo a ser atingido pelos Fundos Contabeis de Educacdo. Nessa toada, decorridos vinte e dois
anos da implementacdo da politica de fundos (1996-2022), respeitadas as caracteristicas de cada

fundo, o cenario do magistério é desanimador, pois quase a metade dos municipios brasileiros nao
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garantem sequer o piso salarial dos professores, a remuneracdo dos docentes brasileiros € a mais
baixa entre 40 paises avaliados pela Organizacgdo para Cooperagdo do Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) e existe o risco de faltar profissionais da educagdo, risco motivado por uma infinidade de
fatores relacionados, principalmente por conta da precariedade da carreira de professor.

A politica de fundos atingiu o apice no atendimento da Educacéo basica e por conta dos
ajustes fiscais E.C. n.°95/2016, o processo de desfinanciamento é uma realidade posta como forma
de autoritarismo social. Nesse sentido, a revogacao da E.C. n.°95/2016 é fator importante para que
as metas do PNE sejam atingidas. O artigo 211 da Constituicdo Federal de 1988 trata da divisdo de
competéncias, na esfera educacional, dentro da funcéo prépria de cada ente federado, cabendo aos
municipios atuar, prioritariamente no ensino fundamental e infantil, por sua vez, os Estados e o
Distrito Federal devem atuar com énfase no ensino fundamental e médio e por derradeiro, a Unido,
prioritariamente no sistema federal de ensino e o dos Territorios. N&o obstante, a Unido possui em
matéria educacional, funcdo redistributiva e supletiva, visando a garantia de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino, mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipio. Nao podemos olvidar o descompromisso da Unido com
sua funcao supletiva e redistributiva presente na Carta Politica de 1988.

Desta maneira, para atingir os objetivos presentes no PNE, urge alterar o Fundeb
Permanente, no sentido de acrescer as bases do financiamento publico com a inclusdo dos impostos
municipais (ISS, IPTU e ITBI) e os 5% que ficam de fora da Cesta Fundeb, além de a Unido adotar
um papel equalizador compativel com a sua capacidade tributaria. A Unido fica com cerca de 51%
dos tributos, enquanto a Estados e Municipios restam 27,7% e 21,2% respectivamente e ndo contribui
com a mesma intensidade que arrecada. N&o cabe o vetusto Ato Adicional de 1834 continuar
influenciando as agdes do governo federal. Descentralizar o atendimento ndo significa
descompromisso com a fungdo redistributiva no financiamento publico. A educacdo publica de
qualidade, com financiamento publico nos termos do CAQI/CAQ, é um objetivo visado pelo estado
brasileiro e ndo apenas pelos entes subnacionais.

Rui Barbosa e Anisio Teixeira defendiam a implantacdo de um Conselho Gestor da
Educacdo, com capacidade deliberativa para aprovar o orgamento publico educacional, determinar a
execucdo financeira e estipular impostos locais. Dessa forma, descentralizar os rumos da funcéo
educativa a sociedade, representada no Conselho Gestor na forma prevista por Anisio Teixeira e Rui
Barbosa, significaria distancia-la da instabilidade politica tdo evidente no Brasil. N&o obstante, entre
o0 Brasil-ideal e o Brasil-real existe um abismo. Um meio-termo entre o Conselho Gestor e 0 CACs
seria atribuir papel deliberativo as decisdes colegiadas do CACs.

Em ultima analise, consideramos que os Fundos Contabeis de Educacdo atingiram
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parcialmente o objetivo em relacdo ao financiamento da educacdo publica, pois ndo corrigiram
aspectos cruciais e dentre os mais importantes, a incapacidade de superar o binémio financiamento x
receita tributéria total (impostos, taxas e contribui¢des). A vinculacdo de financiamento publico da
educacdo publica brasileira foi pautada apenas em impostos e ndo sobre a totalidade da receita
tributaria e os Fundos Contabeis de Educacdo, como movimento que sinalizou pela estruturacdo do
financiamento da educagdo publica, ndo observaram a totalidade da carga tributaria, além de deixar
de fora recursos financeiros provenientes do salario-educagdo e dos impostos/carga tributéria dos
municipios.

Depreende-se, entdo, que 0 modelo de financiamento publico consubstanciado nos moldes
atuais do Fundeb permanente esta distante de viabilizar as metas do PNE e implementar uma
educacgéo nos termos previstos no CAQ. A criacdo das bases para a concretiza¢do de educacdo de
qualidade depende da pressdo politica exercida pela sociedade civil nos parlamentares e governantes,
além de acdes integradas de politicas publicas que materializem esforcos dos entes que compdem o
pacto federativo, para atingir gastos com educacao em 10% do Produto Interno Bruto (PIB). Este sera
o principal desafio para o financiamento pablico como instrumento eficaz em equalizar as

oportunidades educacionais. Em suma, garantir o acesso a cidadania na educacéo.
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