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RESUMO

Este trabalho busca a compreensdo de como as alteragdes na legislacdo educacional
afetaram a estrutura de financiamento da rede estadual paulista de ensino fundamental no
periodo 1996-2006. Para isso, optamos por centralizar a andlise na evolucao das trés principais
fontes de financiamento dessa rede: impostos subvinculados, quota estadual do salario-educagao
e convénios. A inten¢do ¢ calcular o volume de recursos que o governo do estado de Sdao Paulo
deveria, por lei, ter despendido na rede estadual paulista de ensino fundamental a partir das
fontes citadas, discutindo o papel do Fundo de Manutengdao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) na estrutura de financiamento da rede
estadual de ensino fundamental e na inducdo ao processo de municipalizacio do ensino no
estado. A escolha do estado de Sdo Paulo justifica-se pelo fato de ser este o mais populoso e
economicamente o mais importante da federagdo, e também pelo forte avango do processo de
municipalizagdo nele ocorrido. Os dados referentes as fontes de financiamento da rede estadual
de ensino fundamental foram extraidos basicamente do Balango do Governo do Estado de Sao
Paulo. Quando trabalhados em termos reais foram deflacionados pelo IGP-DI, sendo levados a
precos de 2006. Através da andlise desenvolvida, pode-se concluir que apesar da tendéncia de
queda apresentada na disponibilidade de recursos para o financiamento da rede estadual de
ensino fundamental houve, de maneira geral, durante o periodo estudado uma elevagdo na
disponibilidade por aluno, ocasionada principalmente pelo avanco do processo de
municipalizacao e pelo fato do FUNDEF nao contemplar todos os recursos estudados.

Palavras-chave: legislacio educacional, financiamento publico, ensino fundamental,
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ABSTRACT

This work aims at the understanding of how altering educational legislation affected the
financial structure of the elementary school in the state of Sdo Paulo from 1996 to 2006. In order
to do so, we opted for focusing the analysis on the evolution of the three main sources of
financial support of this field: sub-bound taxes, educational salary shares and agreements. The
intention is to calculate the amount of resources the government of the state of Sdo Paulo should
have devoted by law to the elementary state schools based on cited sources , discussing the role
of the Funds for Maintenance and Development of Primary School and the Value of Teaching
(FUNDEF) in the financial support structure of the elementary state school and in the induction
of the process of the state school into municipal school .The choice of the state of Sdao Paulo is
justified by the fact that not only is it the biggest in population , the most economically important
in the country, but also because there has been great advance in the municipality process.The
data referring to the financial support source of the elementary state school was basically
extracted from The Government of the State of Sdo Paulo Accountancy. When calculated in real
terms, the data suffered a deflation by IGP-DI, reaching the prices found in 2006. Through this
analysis, it was possible to conclude that despite the fact that there may be a fall in the
availability of resources for the financial support for the elementary state school, in the studied
period there was, overall, an increase in the availability per student, mainly due to the advance of
the municipality process as well as for the fact that FUNDEF did not contemplate all the studied
resources.

Key-words: educational legislation, public financial, elementary school, municipality process,

FUNDEF.
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INTRODUCAO

O tema financiamento da educacdo no Brasil tem sido cada vez mais pesquisado. As
alteracdes na legislacdo que rege o tema, e a freqliente discussao a respeito da vinculagao ou nao
de recursos ajudam a ascender o debate que comegou a se tornar mais explicito e intenso a partir
do periodo de redemocratizagdo do pais. Existem diferentes formas de tratar do tema
financiamento da educagdo. Dentre esses estudos uma boa parte trata do financiamento publico
da educacdo basica. Porém, eles foram realizados, em sua grande maioria, sob a dtica municipal,
através da avaliagdo dos impactos gerados pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) em municipios especificos. Este
trabalho, diferentemente dos demais consultados até o momento, procurara analisar as mudancas
ocorridas no financiamento publico da educagdo basica sob a otica estadual, no caso focalizando
os efeitos do FUNDEF na estrutura de financiamento da rede publica estadual de ensino
fundamental do estado de Sdo Paulo.

Este estudo ganha relevancia dado que entrou em vigor no ano de 2007 um novo fundo
para financiar a educagdo, com estrutura similar a do FUNDEF, s6 que alcanga agora toda a
educacdo basica: o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e¢ de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacao (FUNDEB), modificando novamente a distribui¢ao
dos recursos entre estado e municipios. O conhecimento dos efeitos provocados pela
implementacdo do FUNDEF na rede estadual de ensino fundamental pode ajudar na avaliacao de
quais serdo os impactos desta nova modalidade de financiamento. A escolha do estado de Sao
Paulo justifica-se pelo fato de ser este o estado mais populoso e economicamente o mais
importante da federacao.

Diante disso, e com o interesse de investigar os efeitos das mudangas na forma de
financiamento publico da rede estadual de educacdo bésica no estado de Sdo Paulo, formulou-se
a seguinte questao:

Como as alteracdes na legislacdo educacional afetaram a estrutura de financiamento da
rede estadual paulista de ensino fundamental no periodo 1996-2006?

Para responder a esta questdo iremos estudar o comportamento das principais fontes de
recursos que financiam a rede estadual paulista de ensino fundamental no contexto das
modificagdes legais e do processo de municipalizacdo do ensino. Ou seja, ndo s6 a nova

distribui¢do de recursos entre estado e municipios, decorrente da implementagdo do FUNDEF,
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como também o comportamento das outras fontes de financiamento do ensino fundamental
durante 1996 ¢ 2006, particularmente o salario-educagdo e os convénios ¢ transferéncias relativas
a programas federais voltados a educagdo. A intencdo ¢ calcular o volume de recursos que o
governo do estado de Sdo Paulo deveria, por lei, ter despendido na rede estadual paulista de
ensino fundamental.

O presente trabalho estd organizado da seguinte forma: no primeiro capitulo a discussdo
se centra nas mudangas legais que alteraram o modo de financiar a educagdo basica no Brasil.
Partindo de uma retrospectiva rapida da legislagdo educacional, este capitulo procura mostrar
que as alteracdes legais vieram a favorecer o ensino fundamental e a induzir a responsabilizagao
pela sua gestdo por parte dos municipios. Este capitulo ¢ basilar, pois sustenta todo o estudo
posterior, tanto do processo de municipalizagdo do ensino fundamental no estado de Sao Paulo,
como também do volume de recursos disponiveis a cada vez menor rede estadual paulista de
ensino fundamental.

No segundo capitulo atengdo serd dada a descentralizacdo do ensino fundamental.
Quando se pretende estudar o financiamento da educagdo bésica no contexto do FUNDEF, nao
se pode deixar de lado um dos principais movimentos induzidos por esse fundo — o processo de
municipalizagdo do ensino fundamental. No estado de Sao Paulo, os efeitos do FUNDEF sobre o
processo de municipalizagdo foram ampliados, uma vez que no momento da implantagdo desse
fundo, o estado tinha sob sua responsabilidade direta, cerca de 80% do atendimento em redes
publicas. Essa peculiaridade coloca, em conseqiiéncia, as discussdes sobre descentralizagdo e
municipaliza¢do do ensino em um contexto mais polémico que em qualquer outro estado do pais.

No terceiro capitulo a preocupacdo ¢ discutir a evolucao das principais fontes de
financiamento da rede estadual paulista, explicitando as implicagdes da introducdo do FUNDEF
no estado. Essa andlise serd precedida de uma breve exposicdo da politica de ajuste fiscal
instalada no estado durante a segunda metade dos anos 1990. A partir dai, analisaremos a
evolucao da disponibilidade de recursos que, por lei, deveriam ser destinados exclusivamente ao
ensino fundamental, combinando com o exame da quantidade de recursos disponiveis por alunos

da rede estadual.
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Capitulo 1 — FUNDEF: alteracées no marco legal do financiamento publico da
educacio basica

O ano de 1996 ficou marcado pela reestruturacdo e pela reforma legal do ensino
fundamental no Brasil. Essas se deram através de trés alteracdes na legislagdo vigente: a lei n.°
9.394/96 (nova LDB), a Emenda Constitucional n°14, ¢ a lei n.° 9.424/96 (lei do FUNDEF —
Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental ¢ de Valorizagdo do
Magistério). Estudar estas alteracdes € essencial dado que a preocupagdo central deste trabalho ¢
justamente analisar os efeitos que essas provocaram na estrutura de financiamento da rede
estadual de ensino fundamental no estado de Sdo Paulo durante 1996 a 2996. Temas como:
provisdo de recursos (sistema de subvinculagdo), distribui¢do destes entre estados e municipios,
competéncias de cada esfera subnacional com a educagdo, definigdes de gasto em Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino (MDE), etc, foram estabelecidos, ou modificados, pelas duas leis e
pela Emenda Constitucional (EC) citadas acima. Desta forma, se faz necessario conhecer essas
mudancas legais que alteraram a forma de financiamento da educagdo basica no Brasil,
justificando, por si s0, a preocupagdo em tratar da legislagdo educacional neste primeiro capitulo.

Na visdo de Farenzena (2006), estudar a legislacdo educacional ¢ importante, pois
permite compreender as competéncias e o regime de colaboracdo entre as esferas de governo no
financiamento da educacdo articuladas a estrutura de gestdo. A autora citada procura analisar
essa questdo a partir do conteudo dos textos legais referentes as diretrizes e bases do
financiamento da educacdo basica situados entre os anos de 1987 e 1996. Nesta mesma
perspectiva — competéncias, colaboragdo, e gestdo - este capitulo visa tratar das principais
alteracdes legais referentes a gestdo e ao financiamento da educacdo basica ocorridas em 1996.
Em um primeiro momento, serdo resgatados alguns preceitos da legislagdo anterior, dado que
este conhecimento serd Util para uma boa compreensdo dos determinantes que levaram as
mudancas na estrutura de financiamento e na gestao do ensino fundamental. Diferentemente de
Farenzena (2006), a retrospectiva da questdo legal envolvendo a educacdo como um todo e o
ensino fundamental em particular, se iniciard a partir da discussdo acerca da vinculacdao de
recursos a educagdo, do regime militar a vinculagdo da Emenda Calmon, de 1983. Depois sera
abordada a questdo da educacdo na Constitui¢do Federal de 1988 e na Constituigdo Estadual

paulista de 1989, para em seguida tratar efetivamente das mudangas legais de 1996, que sem
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afetaram diretamente na distribui¢do dos recursos dirigidos ao ensino fundamental entre estados

€ municipios.

1.1- Breve historico da legislacdo educacional no Brasil

A vinculagdo de recursos orcamentarios a educagdo ¢ um tema polémico. Alguns
estudiosos mais ortodoxos defensores da teoria do livre mercado acreditam que a vinculagdo
engessa a gestdo do orgamento publico e ndo permite a flexibilidade necessaria para os ajustes
fiscais. Esses sdo defensores da implantacdo de mecanismos de desvinculagdo de recursos
orcamentarios, com a justificativa da busca da estabilizagdo. Os economistas mais heterodoxos,
de forma geral, defendem uma ampliagdo do gasto publico em educagdo e acreditam que a
vinculagdo de recursos publicos constitui um mecanismo de garantia de um minimo, permitindo
o planejamento e facilitando a gestdo no campo educacional. Assim, criticam severamente a
implantagdo de mecanismos de desvinculagdo apontando a diminui¢do de responsabilidades da
Unido com o financiamento da educagdo basica.

A vinculagdo de recursos para o financiamento da educacao no Brasil ndo foi novidade da
Constituicdo Federal de 1988. No quadro 1 podemos perceber que ela apareceu pela primeira vez
na Constitui¢do Federal de 1934. Na Constitui¢do de 1937 a vinculagdo foi banida, retornando
apenas com a Carta de 1946. A vinculacdo de recursos a educacgdo foi eliminada pelo governo

militar através da Constitui¢ao de 1967 ¢ da EC n° 1, de 1969.

Novamente eliminada da legislagdo outorgada pelos governos militares (1967 e 1969), a
ndo vinculagdo dos recursos destinados a educagdo nos orgamentos publico (...) fez com
que eles declinassem, sensivelmente, no periodo seguinte: no nivel federal, cairam de
8,69%, em 1969, para 7,33%, 6,78%, 5,62%, nos trés anos subsequéntes, despencando
mais ainda em 1974 (4,95%) e em 1975 (4,31%). (ROMAO, 2006, p. 362).

No final do regime militar, durante o processo de redemocratizagdo, os debates em torno
das questdes sociais voltaram a ter destaque, e o tema educagdo mereceu uma atengao especial
tanto por parte dos congressistas, como também da sociedade civil. Assim, pode-se dizer que
com a esperada abertura politica, as questdes sociais foram se tornando prioritarias, € a questao

da vinculagdo de recursos a educagdo estava em pauta.

Assim, o movimento pendular implicou conferir recursos protegidos para a educac¢do nos
periodos democraticos, enquanto nos regimes autoritarios foi privilegiado o arbitrio dos
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governantes na alocagdo de recursos, com redugdo das verbas. Mais ainda, ao longo da
histéria constitucional, verifica-se que os percentuais de recursos vinculados tendem a
crescer, acompanhando o incremento das matriculas e a complexificagdo do sistema
educacional. (CARNIELLI, 2006, p. 3).

Um dos maiores defensores da vinculacdo de recursos a educacdo foi o senador Jodo
Calmon. Ele que apresentou o projeto de lei que regulamentou da vinculagao de 1983. De acordo
com Carnielli (2006), o senador Jodo Calmon iniciou em 1976 a sua primeira tentativa de
aprovar uma EC que restabelecesse a vinculacdo de recursos a educacdo que constava na
Constituicdo Federal de 1946. Porém, nesta primeira tentativa ndo obteve éxito, devido a uma

manobra dos parlamentares da ARENA que esvaziaram o plenario.

Quadro 1 - Aliquotas da Vinculacao de Recursos para a Educacdo no Brasil

ANO Disposicdo legal LInido Estados e OF Municipios
1934 |Constituicdo Federal de 1934 10% (a) 20% 10%
1837 |Constituicio Federal de 1937 - - -
1942 |Decreto-Lei 4958 - 15 a 20% (b) 10a 15%
1946 |Constituicdo Federal de 1948 10% 20% 20%
1961 |Lei Federal 4024 12% 20% 20%
1967 |Constituicdo Federal de 1967 20% - -
1969 |Emenda Constitucional | - -

1971 |Lei Federal 5692 - - 20%(c)
1983 |Emenda Constitucional 14 13% 25%
1988 |Constituicdo Federal de 1988 18% 25%(d) 25%(d)

Fonte: Oliveira (2001}

Obs: (a) 20% dezse montante deveria ser aplicado na educacdo rural, (bestes valores (15% para estados & 10%
para 0= municipios) cresceriam 1% ao ano, a partir de 1942 (por meio do Decreto lei 4958) até atingir,
rezpectivamente 20 a 15% ; (c) na medida de 1969 e na Lei 5.6%2, menciona-ze receita tributaria & ndo de
impo=tos; (d) alterada pela EC14 .

Uma nova tentativa ocorreu em 1983, e, enfim, foi criada a Emenda 24/83, denominada
de Emenda Calmon, que determinava os percentuais minimos da receita de impostos a serem
aplicados nos gastos com educagdo pela Unido, estados e municipios. Segundo essa emenda, os
estados e municipios deveriam aplicar nunca menos do que 25% e a Unido 13% de sua receita de
impostos na manuteng¢ao e no desenvolvimento do ensino.

Segundo Sena (2004), a Emenda Calmon ndo foi cumprida no governo Figueiredo — o

que chegou, inclusive, a gerar um pedido de impeachment contra o presidente. O candidato
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Tancredo Neves, durante a campanha presidencial, comprometeu-se com o cumprimento da
emenda. A regulamentagdo veio com a ‘“Nova Republica”, através da Lei n° 7.348/85. Desta
forma, a Emenda Calmon foi aprovada em 1983, nao executada em 1984, inserida no orgamento
de 1985, passando a vigorar efetivamente no ano de 1986.

Com a elei¢do do Congresso Constituinte, os debates em torno do tema tiveram seus
ritmos acelerados. O senador Calmon sugeriu a elevacdo do patamar fixado para a Unido, de
13% para 18%, sobre a mesma base de calculo (receita liquida dos impostos). Para os estados e
municipios mantinham-se os 25%, mas sobre um montante de recursos maior, em face das
alteracdes da estrutura tributaria - descentralizagdo de recursos fiscais promovida pela
Constitui¢do Federal de 1988.

Assim, enfrentando algumas resisténcias iniciais, o atual artigo 212 da Constitui¢do
Federal foi aprovado em 20/05/88, com 433 votos a favor, 3 abstengdes e 2 votos contra’. A
partir dai, alguns estados ampliaram nas suas respectivas Constituicdes Estaduais a aliquota
minima de aplicacdo na MDE, como foi o caso do estado de Sdo Paulo. Este tema sera tratado

mais a frente, dando énfase a Constituicdo Estadual Paulista de 1989.

1.1.1 - Educacio na Constituicdo Federal de 1988

A oferta de educagdo basica €, no Brasil, segundo a Constituicdo Federal de 1988, dever
do Estado e direito do cidaddo, assim estudos que abordam questdes referentes ao financiamento
publico da educagdo bésica sdo relevantes, pois contribuem para elucidar o papel que o Estado
vem exercendo na oferta publica de ensino de qualidade.

De acordo com Oliveira (1996), o direito a educagdo ja aparece como direito social logo
no artigo 6° da Constituicao Federal de 1988, junto com outros direitos como saude, trabalho,
lazer, seguranga, etc.

O tratamento das questdes legais referentes especificamente a educagdo se encontra na
Secdo I do Capitulo III (art. 205 ao art.214) da Constituicdo Federal de 1988, e também no artigo
60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT). Cabe ressaltar que este artigo
recebeu varias modificagdes em 1996, devido a criagdo do FUNDEF. Na sua redagdo original ele
dispunha que nos dez primeiros anos da promulgagdo da Constitui¢ao, o poder publico teria que

aplicar, pelo menos, cinqiienta por cento dos recursos a que se refere o art. 212 da Constituicao,

! Para um estudo mais aprofundado ver: Calmon (1977), Sena (2004) e Carnielli (2006).
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para eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino fundamental. Assim, a Constitui¢ao foi
bastante enfatica na prioridade de atendimento ao ensino fundamental.
Os artigos 205 e 208 da Constitui¢do Federal de 1988 tratam do dever do Estado para

com a educagdo. De acordo com a propria letra da lei:

Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e
incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho.

Art. 208. O dever do Estado com a educag@o sera efetivado mediante a garantia de:

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

I - progressiva extensdo da obrigatoriedade e gratuidade do ensino médio;

Il - atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de ensino;

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

(-.)
§ 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 na responsabilidade da autoridade competente.
(CONSTITUICAO FEDERAL do BRASIL, 1988)

Ja o artigo 206 especifica sobre a gratuidade do ensino: “O ensino serd ministrado com
base nos seguintes principios: [...] IV gratuidade do ensino publico nos estabelecimentos
oficiais”. Esta questdo da gratuidade aparece de forma ampliada na Constitui¢do Federal de
1988, englobando todos os niveis da rede publica, incluindo o ensino médio tratado nas
Constituigdes anteriores como exce¢do €, o ensino superior que nunca fora contemplado nas
Constituigoes Federais anteriores. (OLIVEIRA, 1998, p. 62).

Em relagdo ao financiamento da educacdo, a Constituicao Federal de 1988 tratou do tema
de modo bastante incisivo. Vinculou receitas para MDE; instituiu a contribuicdo social do
salario-educacdo? e previu um fundo de natureza contébil voltado para o setor. O artigo 212, ja
mencionado, define a estrutura do financiamento da educacdo, na medida em que determina a
aplicagdo de percentuais minimos de 18% para a Unido e 25% para os estados e municipios, da
receita proveniente de impostos e transferéncias na manutencdo e desenvolvimento do ensino;
bem como estabelece critérios para efeito de calculo dos percentuais e de verificagdo de sua

destinacdo; elege o ensino obrigatorio (fundamental) como area prioritaria de atendimento;

2 , . ~ . . . v~ . . ~ 1 . i~

O salario-educagao é um tributo classificado como contribuicdo social, cuja arrecadacdo é exclusiva da Unido. Este
incide atualmente em 2,5% sobre o total da folha de pagamentos das empresas e destina-se exclusivamente ao
ensino fundamental. 1/3 dos recursos recolhidos permanecem com a Unido e o restante, 2/3 sdo transferidos aos
estados.
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determina o custeio de atividades de apoio ao ensino ligadas a suplementacdo alimentar e
assisténcia a saide com outros recursos e destina ao ensino fundamental publico a receita da
contribui¢do social do salario educagio (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988).

Apesar da vinculagdo de receitas das trés esferas de governo, a Constitui¢ao Federal nao
definiu claramente as responsabilidades de cada uma delas pela oferta dos diversos niveis de
ensino € nem criou um sistema nacional de educagdo nos moldes do que foi feito com o sistema
publico de satde. Assim, como ressaltado por Cury (2002), o financiamento da educagdo publica

ficou pautado pelo principio da cooperacao entre os entes federativos:

[...] a Constitui¢do, ao invés de criar um sistema nacional de educagéo, [...] como o faz
com o sistema unico de satide, opta por pluralizar os sistemas de ensino (art. 211) cuja
articulacdo mutua serd organizada por meio de uma engenharia consociativa e articulada
com normas e finalidades gerais, por meio de competéncias privativas, concorrentes e
comuns. A insisténcia na cooperacdo, a divisdo de atribuigdes, a assinala¢do de objetivos
comuns com normas nacionais gerais indicam que, nesta Constitui¢do, a acepgdo de
sistema da-se como sistema federativo por colaboragao [...]. (CURY, 2002, p. 173)

A permanéncia de competéncia concorrentes em certas areas levou a sobreposicao de
acOes, dificultando o planejamento e a gestdo educacional. Foi em seu artigo 211 que a
Constitui¢ao Federal definiu que Unido, estados e municipios devem organizar seus sistemas de
ensino em regime de colaboracdo. Ela indicou que a educacdo pré-escolar e o ensino
fundamental devem ser areas de atuacdo prioritarias dos municipios. Para a Unido, ficou a
incumbéncia de organizar e financiar o sistema federal de ensino e prestar assisténcia financeira
e técnica aos governos subnacionais. Porém, permaneceu em aberto a questdo das prioridades de
atuacdo dos estados, especialmente de seu papel com relagdo ao ensino fundamental
(FARENZENA, 2006, p.76).

Um ponto essencial deve ser destacado. A Constituicdo Federal de 1988 realizou uma
descentralizagdo fiscal e tributaria em favor das esferas subnacionais. Ou seja, houve, em um
primeiro momento, com a Constituicao Federal de 1988 uma redistribui¢ao das receitas publicas
antes concentradas na esfera federal. Impostos foram criados e remanejados favorecendo estados
e municipios, além de ter ocorrido também uma elevagdo do percentual das transferéncias
automaticas de recursos dos Fundos de Participagdo dos Estados e Municipios (FPE e FPM).

Esta reforma tributdria em favor dos estados e municipios, embutida na Constitui¢ao

Federal de 1988, surgiu como justificativa para a descentralizacdo dos encargos e das obrigagdes
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no campo da oferta das politicas sociais. Existem diversos trabalhos® que apontam para uma
etapa posterior de reversao deste processo. As argumentagdes dos autores residem na constatagao
de que a Unido passou, no momento seguinte a promulgacdo da Constituicdo Federal, a re-
centralizar a receita fiscal e continuou a descentralizar encargos, despesas e obrigagoes,
procurando, assim, compensar suas perdas de receita tributaria para as esferas sub-nacionais,

produzindo um severo ajuste fiscal, principalmente durante os anos 1990.

Num ambiente econdmico recessivo da década de 1990, o governo federal re-centralizou
receitas, afastou-se do financiamento das politicas sociais e, sob o argumento de que ja
houvera descentralizagdo financeira sem a correspondente distribui¢do de encargos,
empenhou-se em transferir responsabilidades a estados e a municipios. (BASSI, 2001,

p-35)

Desta forma, segundo ele, a descentralizagdo teria sobrecarregado estados e municipios
com o Onus do ajuste do Estado. No segundo capitulo dessa dissertagdo iremos analisar a politica
de descentralizagdo do ensino fundamental, particularmente a implementada no estado de Sao
Paulo nos anos 1990. O principio da descentralizagdo da oferta de ensino foi estabelecido na
Constituicdo Estadual Paulista de 1989, que sera estudada no proéximo subitem focalizando os

aspectos relativos ao financiamento do ensino fundamental.

1.1.2 - Aspectos legais do financiamento piblico da educacido fundamental no estado de Sao
Paulo

O tema educagdo recebeu um tratamento de bastante destaque durante a elaboragdo da
Constituicdo Estadual Paulista de 1989. O mais importante desta Constituicdo para o campo
educacional foi a elevagdo do percentual minimo de recursos provenientes de impostos e
transferéncias de 25% para 30% que devem ser destinados a MDE. O estado de Sao Paulo ndo
foi o Unico a elevar o percentual minimo, outros estados também fizeram®. Na Constituigado

paulista de 1989, o aumento da vinculagdo aparece no art. 255, como podemos ver:

® Entre eles: Bremaeker (2000), Pochmann (2004), Fagnani (2004)

4 Segundo Oliveira & Catani (1993), vincularam 30% da receita de impostos e transferéncias os estados de Goias
(art.158), Mato Grosso do Sul (art.198), Piaui (art.223), e Sdo Paulo (art.255), e 35% Mato Grosso (art.245), Rio
Grande do Sul (art.202) e Rio de Janeiro (art. 311)
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ART. 255 - O Estado aplicard, anualmente, na manuteng¢do ¢ no desenvolvimento do
ensino publico, no minimo, trinta por cento da receita resultante de impostos, incluindo
recursos provenientes de transferéncias.

Paragrafo tinico - A lei definira as despesas que se caracterizem como manutengdo e
desenvolvimento do ensino.

(CONSTTITUICAO ESTADUAL de SAO PAULO, 1989)

A respeito da definicdo de despesa em manuten¢do e desenvolvimento do ensino, o que
se utiliza ¢ o critério definido pela LDB/96, e que esta exposto no quadro 1 abaixo. Antes da
LDB seguia-se a Constitui¢do Federal de 1988. Outro artigo importante da Constituicao Estadual
Paulista de 1989, ¢ o de n° 238, que define a descentralizacdo do ensino como principio do
sistema educacional paulista.

A Constituicdo Estadual de Sdao Paulo de 1989 seguiu em linhas gerais aquilo
determinado pela Constituicdo Federal de 1988, no que diz respeito ao tema da educagdo, so
aparecendo como novidade a elevagcdo do percentual minimo e a definicdo do principio de
descentralizagdo como orientador da organizagdo das redes de ensino. Duas importantes

diferencas que nortearam o desenvolvimento desta pesquisa.

1.2 - Reestruturacio e reforma legal do ensino fundamental no ano de 1996

Duas leis e uma emenda constitucional alteraram a legislagdo educacional no Brasil
durante o ano de 1996. A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (nova LDB)- lei n.°
9.394/ 96, a lei do FUNDEF- lei n.° 9.424/96 (ANEXO 3), e a Emenda Constitucional n.°14
(ANEXO 2). Estes trés novos dispositivos legais mudaram a forma de organizar e de financiar a
educacdo no Brasil. Estudar cada um deles ¢ fundamental na medida que essas intervengodes
legais alteraram radicalmente a forma de distribuicdo de recursos destinados a educagdo
fundamental, principalmente através da implementacao da lei do FUNDEF e da EC n° 14.

O estudo da LDB de 1996 também ¢ importante, pois reformulou a estrutura de
organizacdo politico-administrativa do setor educacional, além de ter definido de forma mais

clara o que €, e o que ndo €, considerado como gasto em MDE.
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1.2.1. - Lei n° 9.394/ 96 (nova Lei de Diretrizes e Bases)

A LDB ¢ uma lei complementar que regulamenta a Constituicdo Federal na area de
educacdo. Apds a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988, iniciou-se a sua discussao.
Naquele momento era necessario elaborar uma nova LDB que “[...] dispusesse sobre os
renovados principios, fins, deveres, e garantias delineados na Carta e que, a0 mesmo tempo,
legitimasse propostas [...] de reformulagdo da organiza¢do escolar” (FARENZENA, 2006,
p.111).

Segundo Farenzena (2006), a forma como se deu a elaboragao da LDB foi similar a da
Constituinte, a Camara dos Deputados recorreu a convocacao de representantes de diferentes
entidades da sociedade civil, ligadas a area da educagdo, para, em audiéncias publicas, apresentar
suas posic¢oes e reivindicagdes. Desta forma, a LDB seria fruto de longos debates marcantes pela
presenca das principais entidades ligadas a defesa da educagdo publica gratuita e de qualidade.
Porém, quando a lei foi para o Senado Federal, o senador Darcy Ribeiro® interferiu no processo
ndo levando isto em consideracdo e¢ a nova Lei de Diretrizes ¢ Bases foi sancionada em
dezembro de 1996, com alguns pontos em desacordo com os consensos estabelecidos durante a
sua tramitagao na Camara dos Deputados.

O objetivo desta secdo nado ¢ discorrer sobre as inflexdes que a lei sofreu durante a sua
tramitacdo no Congresso Federal, mas sim explicitar o seu resultado final, embora este seja
muito contestado por setores da sociedade civil que alegam que o anteprojeto de Darcy Ribeiro,
além de ter cerceado a participagdo da sociedade civil das decisdes sobre o ensino, diminuiu as
responsabilidades do Estado com a educagdo na medida que estabelece, no § 1° do artigo 4°,
como obrigatério e gratuito s6 o ensino fundamental. No §2° ao ensino médio resta apenas a
progressiva universalizacdo, € no §4°, aparece a expressdo “atendimento gratuito” a creches e
pré-escolas, diferentemente do projeto original da Camara dos Deputados que constava a
expressao “obrigacdo de oferta gratuita” (GROSSI, 2000).

Os artigos 9, 10 e 11 da LDB/96 especificam quais sdo as competéncias da Unido, dos

estados e dos municipios, respectivamente, para com a educagao.

® O Senador Darcy Ribeiro apresentou um anteprojeto de lei no Senado Federal. Assim, por meio de uma manobra
regimental no Senado, o projeto originario da Camara e fruto de longa discussdo foi substituido por outro,
elaborado, de ultima hora, com o apoio do MEC, mas com a paternidade assumida pelo senador Darcy Ribeiro. Para
um estudo mais detalhado do caso ver: Saviani (1998), Farenzena (2006), Demo (1997), Grossi (2000).
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A Unido fica estabelecida a responsabilidade, entre outras, de “[...] prestar assisténcia
técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios para o desenvolvimento de
seus sistemas de ensino e o atendimento prioritario a escolaridade obrigatoria, exercendo sua
fun¢do redistributiva e supletiva” (art.9). Em relagdo as competéncias dos estados e do Distrito
Federal (DF), devem ser destacados dois incisos (Il e VI). O inciso II do artigo 10 ¢ bem claro ao
propor que haja uma colaboragdo efetiva entre estados e municipios na oferta de ensino
fundamental, indicando, inclusive, que a divisdo de responsabilidades deve ser proporcional,
“[...] de acordo com a populagdo a ser atendida e os recursos financeiros disponiveis em cada
uma dessas esferas do Poder Publico”. O inciso VI do mesmo artigo, dispde que os estados
devem “[...] assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o ensino médio”. Desta
forma, se desfaz a lacuna deixada pela Constituicdo Federal de 1988 no que se refere a
prioridade de atuagdo dos estados. Em relacdo as competéncias dos municipios, atengdo deve ser
dada ao inciso V do artigo 11. Nele, se “[...] estabelece que ao municipio cabe oferecer a
educacdo infantil em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o ensino fundamental” 6 0Os
municipios podem atuar em outras areas, porém, “[...] somente quando estiverem atendidas
plenamente as necessidades de sua drea de competéncia e com recursos acima dos percentuais
minimos vinculados pela Constituicdo Federal a manutencdo e desenvolvimento do ensino”. A
LDB também proporciona aos municipios a op¢do de se integrar ao sistema estadual de ensino ou
compor com ele um sistema tnico de educagéo basica.

Comentados os principais pontos referentes aos deveres e as competéncias de cada esfera
do poder publico com relacdo a educacdo, faz-se necessario estudar agora o Titulo VII — Dos
Recursos Financeiros — da Lei Darcy Ribeiro. Os dez artigos que compreendem esta Secdo
podem ser divididos em quatro temas: fontes de recursos (art.68); vinculagao de recursos (arts.
69, 70, 71, 72 e 73); padrao de qualidade (arts. 74, 75 e 76); e transferéncia de recursos publicos
para a escola privada (art.77). Muitos destes artigos apenas regulamentam os dispositivos
estabelecidos pela Constituigdo Federal, por isso nem todos serdo contemplados na analise. A

atencdo se dara sobre as novidades que aparecem nesta LDB.

® Em fun¢do da redistribui¢do das verbas da Educagdo proposta pela EC n°® 14, dirigentes municipais usaram na
defesa de suas propostas de encampagdo de escolas estaduais de ensino fundamental o argumento de que a
prioridade municipal era o atendimento ao ensino fundamental, como estava escrito na LDB (Brandao, 2003).
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As fontes de recursos para o financiamento publico da educagdo ndo aparecem
sistematizadas na Constituicdo Federal de 1988. A nova LDB trata, em seu artigo 68, esta

questdo de forma bastante direta:

Art. 68. Serdo recursos publicos destinados a educagdo os originarios de:
I - receita de impostos proprios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;
1I - receita de transferéncias constitucionais e outras transferéncias;
IIT - receita do salario-educacdo e de outras contribuigdes sociais;
IV - receita de incentivos fiscais;
V - outros recursos previstos em lei.
(LEI de DIRETRIZES e BASES da EDUCACAO NACIONAL, 1996)

Saviani (1998) destaca um outro ponto positivo da LDB - a fixacdo de prazos para o
repasse dos valores do caixa da Unido, dos estados, do DF e dos municipios ao 6rgao
responsavel pela educagao (art.69, §5). Para ele este dispositivo ¢ de muita importancia, pois
passa a evitar as distor¢des que ocorrem com 0s atrasos no repasse dos recursos.

E, por ultimo, cabe ressaltar outro importante avanco da LDB/96. Este se refere a
delimitacdo do que pode (art.70) e o que ndo pode ser considerado gasto com manutenciao e
desenvolvimento do ensino publico (art.71) — ver quadro 2. Isto foi muito importante devido ao
fato de que depois da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e antes da promulgagdo da
LDB de 1996 muitos prefeitos e governadores construiram ginéasios de esportes, asfaltaram as
ruas do bairro da escola, bancaram equipes esportivas ¢ colocavam os custos na conta da
Educacdo. Na medida que a LDB consagra o conceito “manutencao e desenvolvimento do ensino
publico” e esclarece onde os recursos financeiros educacionais devem ser investidos, tais praticas

se tornam mais dificeis de ocorrer (BRANDAO, 2003, p.145-6).
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Quadro 2 — O que se considera e o que ndo se considera como gasto em Manutencdo e

Desenvolvimento do Ensino (MDE)

Considera-se MDE Nao se considera MDE
1. a remuneragdo e aperfeicoamento do 1. a pesquisa quando ndo vinculada as
pessoal docente e demais profissionais institui¢des de ensino, ou, quando
da educagao; efetivada fora dos sistemas de ensino,
2. a aquisi¢do, manutencao, construgdo e que ndo vise, precipuamente, ao
conservacdo de  instalacdes e aprimoramento de sua qualidade ou a
equipamentos necessarios ao ensino; sua expansio;
3. o uso e manutengdo de bens e 2. a subvengdo de instituicdes publicas ou
servigos vinculados ao ensino; privadas de  carater  assistencial,
4. os levantamentos estatisticos, estudos desportivo ou cultural;
e pesquisas visando precipuamente ao 3. a formacdo de quadros especiais para a
aprimoramento da qualidade e a administragdo publica, sejam militares
expansao do ensino; ou civis, inclusive diplomaticos;

5. a realizagdo de atividades-meio
necessarias ao funcionamento dos  4.0s programas suplementares de

sistemas de ensino; alimentagao, assisténcia médico-
6. a concessdo de bolsas de estudo a odontologica, farmacéutica e

alunos de escolas publicas e privadas; psicologica, e outras formas de
7. a amortizagdo e custeio de operagdes assisténcia social;

de crédito destinadas a atender ao 5. as obras de infra-estrutura, ainda que

disposto nos incisos deste artigo; realizadas para beneficiar direta ou
8. a aquisi¢do de material didatico- indiretamente a rede escolar; (a)

escolar e manuten¢do de programas de 6.0 pessoal docente e demais trabalhadores

transporte escolar. da educacdo, quando em desvio de

funcdo ou em atividade alheia a

Fonte:Elaboragao propria a partir dos artigos 70 e 71 da Lei n® 9.394/ 96 (nova Lei de Diretrizes e Bases).
(a) Exemplo: pavimentacdo de ruas proximas a escola, construgio de ginasios, etc.

1.2.2 - O FUNDEF e suas regras de distribuiciao dos recursos entre estado e municipios

Em 1996, o governo encaminhou, e foi aprovada pelo Congresso Nacional, a Emenda
Constitucional n° 14 (EC-14/96), que modificou os artigos 34, 208, 211 e 212 da Constitui¢ao
Federal de 1988 e deu nova redacdo ao artigo 60 ADCT. As alteragdes mais importantes foram
as do art.211, do art.212 e do artigo 60 do ADCT. Veremos entdo estas mudangas.

A alteracdo do art. 211 veio a corrigir a falta de clareza das obrigagdes de cada esfera de
governo, da mesma forma como ocorrera com a LDB/96. De acordo com a prépria emenda ao

art. 211 da Constitui¢do Federal temos:
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Art. 211 ...

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino ¢ o dos Territorios, financiara as
institui¢des de ensino publicas federais e exercera, em matéria educacional, funcdo
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagdo de oportunidades educacionais
e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos

Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; (Redacdo dada pela Emenda

Constitucional n° 14, de 1996)
§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educacdo

infantil. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996)

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e
médio. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996)

§ 4° Na organizagdo de seus sistemas de ensino, os Estados e os Municipios definirdo
formas de colaboragdo, de modo a assegurar a universalizagdo do ensino obrigatorio.

(Incluido pela Emenda Constitucional n°® 14, de 1996)
(CONSTITUICAO FEDERAL do BRASIL, 1988)

Ja no artigo 212 da Constituicao Federal, a mudanga implementada pela EC n° 14 se deu
basicamente no §5° que trata do salario-educagdo. A nova redagdo deste artigo exclui a
possibilidade das empresas de deduzir da arrecadacao do salario-educagdo a aplicagdo por elas
realizadas no ensino fundamental de seus empregados e dependentes.

A EC n° 14/96 reafirmou a necessidade de estados, DF ¢ municipios cumprirem os
dispositivos da Constituigao Federal de 1988 relativos a vinculagdo de recursos a MDE. Esta
emenda também obrigou esses entes federados a, a partir de 1998, alocar 60% desses recursos no
ensino fundamental, ao estabelecer uma subvinculagao de 15% das receitas de impostos a este
nivel de ensino. Isto se deu através da nova redacao do artigo 60 ADCT. Este traca justamente
regras relativas a aplica¢do dos recursos disponibilizados para a educagdo, estabelecendo a meta
de universalizagdo do ensino fundamental.

Apesar do discurso de priorizar o ensino fundamental obrigatorio adotado pelo governo
federal, a EC n° 14 reduz a participagdao da Unido no financiamento deste nivel de ensino. Antes
da aprovacdo desta emenda, o texto constitucional obrigava, por lei, a aplicagdo de 50% dos
recursos federais destinados a educacdo, na erradicagdo do analfabetismo ¢ no ensino
obrigatério. De acordo com o novo texto constitucional, a Unido deve aplicar “na erradicagcdo do
analfabetismo e na manutengdo e no desenvolvimento do ensino fundamental nunca menos de
30% dos 18% de recursos destinados a educagdo” (CONSTITUICAO FEDERAL de 1988, § 6°
do Art. 60 do ADCT).
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A nova legislagdo determinou que ¢ de competéncia dos estados, DF e municipios a
responsabilidade de contribuirem com os recursos necessarios para a formacao do FUNDEF. No
entanto, em decorréncia dos desniveis socioecondmicos dos estados e municipios, que acarretam
baixo gasto por aluno/ano, principalmente no Nordeste e no Norte, a EC n°14/96 previu que o
papel da Unido seria o de responsabilizar-se pela complementaridade de recursos ao FUNDEF,
sempre que, em cada estado e no DF, seu valor por aluno nao alcangasse o minimo definido
nacionalmente. Como veremos mais adiante a Unido descumpriu sistematicamente com o seu
papel complementar.

A maior inovagdo do FUNDEF, como ja mencionado anteriormente, consistiu na
mudanca da estrutura de financiamento do ensino fundamental (1* a 8 séries do antigo 1° grau)
no pais, ao subvincular uma parcela dos recursos a esse nivel de ensino especifico. Ou seja, entre
outras disposi¢des a EC n° 14 obriga estados, DF e municipios a aplicarem por dez anos pelo
menos 60% do percentual constitucional minimo de 25% da receita vinculada de impostos, no
ensino fundamental.

As receitas do FUNDEF eram compostas por 15% dos seguintes impostos e
transferéncias:

*Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS).

*Fundo de Participacao dos Estados e Municipios (FPE/FPM).

*Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes (IPI-Exp).

*Ressarcimento pela desoneracdo das exportagdes, de que trata a Lei Complementar n°
87/96 (Lei Kandir).

Este fundo priorizando o ensino fundamental foi regulamentado pela lei n® 9.424 de
24/12/96. A distribui¢@o dos recursos do fundo entre os governos estaduais e municipais seguia,
de acordo com artigo 2° dessa lei, a propor¢ao do nimero de alunos matriculados anualmente nas
escolas cadastradas nas respectivas redes estaduais e municipais de ensino fundamental regular.
A partir do ano 2000, o critério para célculo da distribui¢do dos recursos foi modificado, de
modo que o calculo passou a tomar como referéncia além das matriculas no ensino fundamental
regular (1* & 4* e 5" a 8" série), também as da educacdo especial, aplicando um diferencial de 5%
entre o valor por aluno/ano a ser considerado para o segmento da 5* a 8" série do ensino
fundamental regular e da educagdo especial e o da 1* a 4* série do ensino fundamental. Desta

forma, os recursos do FUNDEF eram repassados automaticamente aos estados € municipios de
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acordo com coeficientes de distribuicdo estabelecidos e publicados previamente. Estes
coeficientes eram calculados pela razdo entre as matriculas que cada esfera de governo possuia
em sua rede de ensino fundamental regular e especial e as matriculas totais das redes estaduais e
municipais de ensino de cada unidade da federa¢do. Assim, eram destinatarios dos recursos do
fundo os estados e municipios que atendiam alunos do ensino fundamental em suas respectivas
redes de ensino publico, de acordo com os dados constantes (matriculas) do Censo Escolar do
ano anterior. Nao eram computadas, para efeito da distribui¢do dos recursos do fundo, as
matriculas na educa¢do infantil (creche e pré-escola), e no ensino médio (antigo 2° grau), nem do
ensino supletivo, em qualquer nivel.

Desta forma, para cada aluno matriculado neste nivel de ensino, era repassado um valor
médio do gasto aluno/ano igual dentro de cada estado. Segundo Vazquez (2003), o que se
pretendia era reduzir as disparidades na qualidade de ensino oferecido dentro de cada estado,
corrigindo as desigualdades intraestaduais existentes entre as redes municipais e a rede estadual.
Como o FUNDEF nao englobava a arrecada¢dao da totalidade dos impostos e transferéncias,
somente aqueles expostos acima, esta desigualdade dentro de cada estado nao foi totalmente
eliminada.

Um efeito importante induzido pela implementacdo do FUNDEF foi sobre o processo de
municipalizagdo do ensino fundamental. Este tema merece destaque, que sera dado no capitulo 2
desta pesquisa, salientando o ocorrido no estado de Sdao Paulo. Veremos que o processo de
municipalizacdo induzido pelo FUNDEF ocorreu mais fortemente no estado de Sao Paulo, onde
a rede estadual respondia por aproximadamente 80% das matriculas do ensino fundamental no
primeiro ano de funcionamento do fundo, havendo uma forte transferéncia de recursos dos
municipios paulistas para o governo estadual. Este fato estimulou o processo de municipalizacao
do ensino fundamental paulista, que j& vinha ocorrendo em menor escala desde 1995 devido a
uma politica de descentralizacdo adotada pela Secretaria da Educacdo do Estado de Sdo Paulo
(SEE-SP).

Segundo seus defensores’, o FUNDEF tornou o financiamento do ensino publico no
Brasil mais transparente, facilitando o controle social do mesmo e permitindo maior autonomia
da aplicagdo de recursos, com a garantia de sua destinagdo exclusivamente para o ensino

fundamental. Desta forma, teria substituido a manipulag@o politica pela racionalidade técnica na

" Ver: Castro (1998), Negri (1997a).
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distribui¢do de recursos entre estados e municipios, a0 mesmo tempo em que teria implementado
uma politica nacional redistributiva, objetivando corrigir desigualdades regionais e sociais.

Entre as principais criticas® que sofre o FUNDEF estdo: o descompromisso financeiro da
Unido, remetendo o 6nus aos estados € municipios; a exclusdo de direitos contida na prioridade
ao ensino fundamental ao ndo atentar para a demanda reprimida na educagao infantil, no proprio
ensino fundamental supletivo, no ensino médio e modalidades correspondentes; e o nao
cumprimento da lei pelo proprio governo federal na definicdo do valor minimo do gasto-aluno,
reduzindo ainda mais a sua participagao.

De fato, a implementagdo do FUNDEF favoreceu a educacdo fundamental no que se
refere a distribui¢do dos recursos. Isto fez com que os outros niveis de ensino basico (infantil e
médio) perdessem importancia relativa dado que as matriculas destes niveis nao entram no
calculo da distribui¢do dos recursos arrecadados pelo fundo. O Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo
(FUNDEB) que entrou em vigor ja em 2007 foi elaborado com o objetivo de eliminar tais
distor¢des. Os impactos do FUNDEF nos niveis de ensino infantil ¢ médio ndo serdo tratados
neste trabalho. Este se concentrard particularmente na analise dos efeitos causados pela
implementacao deste fundo no nivel fundamental regular (1° a 8° série do ensino basico) da rede

estadual paulista.

1.3 — O descumprimento das disposicoes legais

Apesar da letra da lei definir a forma de financiamento publico da educacdo, através de
avancos conquistados pela sociedade civil organizada, o descumprimento de tais compromissos

legais ndo € raro. Davies (2004) chama a atencdo para:

[...] o avanco legal que representa a vinculagdo de recursos para a manutengdo e
desenvolvimento do ensino tem sido minado pelas politicas concretas dos governos,
como a Lei Kandir e as emendas constitucionais que criaram o Fundo Social de
Emergéncia (1994-1996), o Fundo de Estabilizagdo Fiscal (1996-1999) e a
Desvinculagdo da Receita da Unido (200-2007), desvinculando recursos da educagdo.
(DAVIES, 2004, p. 32)

® Ver: Davies (1999); Davies (2001).
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Outra irregularidade que deve ser levada em consideragdo, e que ocorre freqiientemente,
¢ a inclusdo equivocada de despesas como sendo de MDE. Segundo Callegari (1997), o Tribunal
de Contas do Estado de Sao Paulo (TCE-SP) aceita a inclusdo do pagamento dos inativos da
educacdo nas contas do governo estadual de Sao Paulo, mesmo procedimento adotado pelo de
Minas Gerais. Entretanto, alguns Tribunais de Conta (Pard, Maranhdo e Paraiba) adotam uma
interpretacdo contraria. Na visdo de Callegari e Callegari (1997) esta ultima ¢ a interpretagdo
mais correta, uma vez que os aposentados ndo mais contribuem para manter e desenvolver o
ensino, finalidade a que se destina o percentual minimo. Os gastos com os inativos vém
crescendo de modo acelerado: em alguns estados, representam de 30% a 40% dos gastos com
todo o pessoal da educacdo, o que na pratica significa a diminui¢ao de recursos legais para as
demais despesas da educagdo, dificultando, assim, a manutencdo e, sobretudo a expansao da
educacdo estatal, pelo menos com base no percentual minimo.

Outra questdo polémica ¢ o descumprimento da Unido com relacdo ao seu papel
complementar aos recursos do FUNDEF. Uma das criticas feitas constantemente se refere a
fixagdo do valor minimo anual do fundo que, embora seja definida por ato do Presidente da
Republica como determina a lei que regulamenta o fundo, a fixacdo dos valores ndo obedece a
regra estabelecida que determina que o valor minimo anual ndo pode ser “[...] inferior a razao
entre a previsdo da receita total para o Fundo e a matricula total do ensino fundamental no ano
anterior, acrescida do total estimado de novas matriculas [...]” (LEI 9.424/96, artigo 6°, §1°).
Assim, tal dispositivo implicaria em um valor superior aos atuais valores arbitrados. O
descumprimento deste dispositivo tem implicado na definicdo de um valor minimo nacional por
aluno muito menor do que deveria ser e, dessa forma, a complementacdo da Unido ao fundo tem

sido cada vez menor.

Tal complementagdo em 1998 ¢ em 1999 é bem inferior & devida pelo governo federal se
ele cumprisse o paragrafo 1° do artigo 6° da Lei do FUNDEEF, [...] O proprio Balango do
MEC sobre o FUNDEF reconhece [...] que o valor minimo nacional deveria levar em
conta a previsdo da receita total para o Fundo e a matricula total do ensino fundamental.
Ora se este paragrafo fosse cumprido, o valor em 1998 teria sido de R$ 423,45, e ndo de
R$ 315,00. (DAVIES, 1999, p.8)

O governo dessa forma passou a retirar da educacdo uma parcela consideravel de
recursos ano a ano, pois ndao cumpriu a legislagao e determinou o valor minimo por aluno de

acordo com um ato presidencial. Caso o valor anual minimo fosse estabelecido de acordo com a
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formula do art. 6° da lei 9.424, o volume de recursos federais destinados a complementagao do
FUNDETF seria bem superior as verbas efetivamente destinadas pelo governo federal.

Apesar dos avancos legais aqui apresentados € necessario que as trés esferas do poder
publico cumpram as leis que regulamentam a educa¢@o no Brasil para que de fato tenhamos um

incremento de recursos destinados a educagao publica.
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Capitulo 2 — Analise do processo de municipaliza¢do do ensino fundamental
no estado de Sao Paulo e seus impactos sobre a rede estadual de ensino.

Estudar a questdo do financiamento publico do ensino fundamental possibilita analisar
também como estd evoluindo o processo de descentralizacdo do aparelho estatal de protegao
social. Segundo Fagnani (1999), durante o regime militar as politicas sociais se consolidaram a
partir de uma estratégia conservadora marcada por alguns tragos principais: regressividade dos
mecanismos de financiamento; centralizagdo do processo decisorio; privatizacdo do espago
publico; expansdo da cobertura e reduzido carater redistributivo. Foi sobre estas bases que o
Sistema de Protecdo Social foi concebido durante o regime militar. Aqueles que lutavam pela
redemocratizacdo lutavam contra este carater centralizador e excludente que prevalecia nas

politicas sociais do governo militar. Como ressalta Farenzena (2006):

No periodo de transi¢do democrética o pleito pela descentralizagdo inseriu-se na luta
maior pela democratizacdo da sociedade, quer dizer, pelo ideario de aumento da
participagdo social, ai incluida a assun¢do de maior autonomia e poder de decisdo pelos
Estados e municipios. No terreno das politicas sociais, esse ideario também se manifestou
no bojo da critica ao padréo decisorio autoritario dos governos militares e a sua ineficacia
na reducdo das desigualdades sociais. (FARENZENA, 2006, p.65)

A descentralizagdo das politicas sociais constava, portanto, entre as principais
reivindicagdes democraticas nos anos 1970 e 1980. Na visao daqueles que lutavam contra o
regime militar a excessiva centralizagdo decisoria havia produzido ineficiéncia, corrupgdo e
auséncia de participagdo no processo decisorio. Para Arreche (2002, p. 26) “[...] no Brasil dos
anos de 1980, centralizacdo e autoritarismo eram ambos encarados como filhos da ditadura, ao
passo que descentralizacdo, democratizacdo do processo decisorio e eficiéncia na gestdo publica
andariam automaticamente juntas”.

Com a abertura politica, a descentralizacdo das politicas sociais passou a ser vista com
prioridade, e o sistema de protecdo social no Brasil foi passando por profundas transformagdes,
principalmente a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Assim, estados e
municipios passaram a assumir, paulatinamente, atribui¢des antes incumbidas a Unido, € 0s
municipios passaram a ser responsabilizados por politicas sociais antes oferecidas pelos estados.
Com excegao feita ao sistema de previdéncia social, varios programas de descentralizagao foram

sendo implementados nas areas de educagdo fundamental, assisténcia social, saude, saneamento
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e habitacdo popular. Assim, as medidas de descentralizagdo passaram a figurar entre os
principais objetivos das esferas administrativas. (FAGNANI, 1999).

No caso do ensino fundamental isto implica basicamente, a criacdo e/ou expansdo das
redes municipais, gerando o movimento denominado municipalizagdo do ensino. E ¢ este
movimento, particularmente, que sera analisado neste capitulo, destacando o ensino fundamental
no estado de Sao Paulo entre os anos de 1996 e 2006. O estudo do processo de municipaliza¢ao
do ensino fundamental no estado de Sao Paulo ¢ relevante, pois contribui diretamente para a
analise da distribuicdo da gestdo dos recursos da educacdo entre estado e municipios paulistas,
no contexto do FUNDEF.

A descentralizagdo do ensino fundamental vem no Brasil, em tempos e intensidades
distintas, sendo caracterizada pela passagem de responsabilidades e recursos da esfera estadual
para a municipal. Para compreendermos este processo € preciso antes entender o que significa

descentralizagdo, que segundo Oliveira (1999):

[...] o bindmio centralizagdo/descentralizagdo tem como elemento-chave a expressdo
‘centro’. Assim, na descentralizacdo estariamos nos afastando do centro, ou seja as
decisdes e as definigdes para a alocacdo de recursos, em graus variados de autonomia,
seriam tomadas em instancias outras que ndo as centrais. A centralizagdo pressupde a
tomada de decisdo em um nivel central, representado no caso educacional tanto pelo
Ministério da Educagdo, nos paises unitarios, como em nivel de Secretaria Estadual, nos
federados. O que a caracteriza ¢ o fato de que as decisdes sdo tomadas por um pequeno
grupo, que expressa a vontade politica do centro, com jurisdicdo sobre determinado
territério, com poder sobre recursos humanos, financeiros, definicdo de linhas, planos e
programas e controle sobre a sua execugdo. (OLIVEIRA, 1999, p.14).

Segundo o proprio autor, a descentralizagdo pode ainda ocorrer expressa em quatro
diferentes formas: a) desconcentragdo, b) delegacdo, c) devolucao, e d) privatizagdo. A primeira
acontece quando ha delegagdo de autoridade ou responsabilidade administrativa em niveis
inferiores dentro do ministério e agéncias do governo central. A segunda quando ocorre
transferéncia de responsabilidade administrativa por fungdes especificadamente definidas. A
terceira quando ha atribuicao de atividades que estdo fora do controle direto do governo central,
através do fortalecimento financeiro e legal. A ultima forma de classificar a descentralizagdao
para Oliveira (1999) ¢ a privatizagdo, que ocorre quando hé transferéncia de atividades para a
responsabilidade de “organizagdes voluntarias”. Muitas vezes o que ocorreu no Brasil foi que a

descentralizagdo tomou a forma de desconcentragdo, pois se resumiu na passagem de poderes
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predominantemente executivos para niveis inferiores da administracio publica, com a
manuten¢do do controle hierarquico sobre os 6rgdos desconcentrados, através da centralizacao
do poder de delegar.

Para Hevia (1991) a descentralizagdo pode ser entendida sobre dois aspectos: o primeiro
que diz respeito a execugdo das politicas publicas, a desconcentragdo, em que o 6rgdo central
distribui fungdes a 6rgdos regionais que dependem diretamente dos 6rgaos centrais de decisdo. E
em outro no qual ocorre a descentralizagdo propriamente dita, que ao contrdrio ndo se trata
apenas de delegagdo de tarefas, mas sim, que 6rgdos regionais e locais t€ém um grau significativo
de autonomia, de poder de decisdo “[...] sobre os aspectos importantes do financiamento,
elaboracdo do curriculo local, administracdo e gestdo educacional em areas geograficas
determinadas” (HEVIA, 1991, p.20).

Nesta mesma perspectiva, Both (1997, p.86) defende que “[...] a descentralizacdo se
constitui em forma ampla de distribui¢do de competéncias, acompanhada da devida autonomia
para exercé-la administrativamente”. Desta forma, ele defende que a autonomia de gestdo ¢
necessaria para que se dé efetivamente o processo de descentralizagao.

Lobo (1990) classifica a descentralizacdo em trés vertentes: a) de fun¢des de um a outro
nivel do governo, b) da administracao direta para a indireta, e ¢) do Estado para a sociedade civil.
E argumenta que, quando se fala em municipalizagdo do ensino, quase sempre, se refere a
primeira vertente de descentralizagdo.

A expressao municipaliza¢do do ensino, quando utilizada para o ensino fundamental,
pode ser entendida de duas maneiras diferentes, como a iniciativa, no ambito do poder municipal
de expandir suas redes de ensino, ampliando o nivel de atendimento por parte desta esfera da
administragdo publica, e como o processo de transferéncia de rede de ensino de um nivel da
administragdo publica para outro, geralmente do estadual, para o municipio (OLIVEIRA, 1997).
Para a finalidade deste trabalho o que importa ¢ a municipalizacdio como processo de

transferéncia de responsabilidades do estado para o municipio.

2.1 - A Municipalizacio do ensino no Brasil

Assim, como varios outros temas ligados ao processo de descentralizagdo em um pais

organizado de forma federativa, a municipaliza¢do do ensino fundamental tem gerado ao longo
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dos anos discussodes freqiientes. Cunha (2006) realizou um extenso levantamento bibliografico
sobre o tema pesquisando 257 trabalhos académicos’ referentes a assuntos como
descentralizagdo e gestao da educacdo, publicados entre os anos de 1996 as 2006. A analise dos
conteudos dos trabalhos permitiu a autora classifica-los em trés categorias. Uma primeira,
reunindo os trabalhos que discutem questdes ligadas a descentralizacao e gestdo da educagdao em
diversos niveis de abrangéncia, que analisam questdes teodricas ligadas aos temas pesquisados. A
segunda que reune os estudos que fazem analise de experiéncias de gestdo de sistemas estaduais,
incluindo ai a gestdo das unidades escolares de suas redes de ensino. E a terceira categoria que
congrega todos os trabalhos que tratam dos temas no dambito municipal, além de alguns aspectos

ligados ao ensino pesquisados em escolas das redes municipais.

Tabela 1 - Distribui¢@o por contetido dos trabalhos analisados

Conteldos analisados N¢® %o

Discussdes tedricas sobre descentralizagéo e municipalizacdo do ensino 40 155
Avaliagdo de experiéncias em gestdo de sistemas e escolas estaduais 39 15,2
Subtotal 79 30,7
Descentralizacdo da gestdo da educac&o no ambito municipal

Flanejamento e gestdo de sistemas de ensino municipais 39 15,2

Gestdo educacional no nivel das escolas 20 7.8

(Juestdes ligadas a atividade ensino, pesquisadas nas escolas municipais 64 249
Subtotal 123 693
Total geral 202 100

Fonte: Cunha (2008)

E perceptivel ao observar a tabela 1 que a maioria, 69,3%, dos trabalhos analisa o
processo de municipalizagdo a partir da descentralizacdo da gestdo da educagdo no ambito
municipal, enquanto somente 30,7 % sdo trabalhos que contemplam discussdes tedricas sobre
descentralizagdo e municipalizagdo do ensino e avaliagdo de experiéncias em gestdo de sistemas
e escolas estaduais. Esta dissertacdo ird, de certa forma, fazer companhia aos trabalhos
pertencentes ao grupo de avaliacdo de experiéncias em gestdo de sistemas estaduais, pois o
processo de municipalizagao do ensino no estado de Sdo Paulo serad visto como uma diretriz de

politica educacional assumida pelo governo paulista.

°A distribui¢do dos trabalhos analisados por Cunha (2006) é: 40 teses de doutoramento, 128 dissertagdes de
mestrado, e 35 artigos publicados.
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Além destes, varios outros trabalhos na forma de livros e documentos analisam
historicamente o debate acerca da municipalizagdo do ensino. Dentre eles, se destaca o livro de
Both (1997) que divide a evolugdo do pensamento municipalista no Brasil em trés periodos
distintos, de 1946 a 1971, de 1971 a 1988 e de 1988 a 1991.

O primeiro periodo ¢ considerado por Both (1997) como o inicio efetivo da defesa do
pensamento de municipalizagdo do ensino, ja existindo programas isolados principalmente por
parte de alguns municipios como, por exemplo, Lajes/SC e Volta Redonda/RJ. Durante a década
de 1950 um novo impulso a questdo da municipalizagdo se deu a partir da contribui¢ao
intelectual do professor Anisio Teixeira, considerado um notorio defensor do movimento
municipalista. Em um artigo famoso de 1957"°, 0 educador Anisio Teixeira explicitou suas idéias
acerca da defesa de um ensino primario municipalizado. Estas podem ser resumidas em:

a-) a municipaliza¢do apenas do antigo ensino primério”, onde o municipio teria as
atribui¢des de organizagdo, administragdo e execucdo. Ao estado caberia apenas a supervisao;

b-) o desempenho das atribui¢cdes municipais de educagdo ficaria a cargo de um Conselho
Municipal de Educacdo, que seguiria no ordenamento do ensino fundamental as normas
estabelecidas por um Conselho Estadual de Educagdo de acordo com as diretrizes e bases da
educagdo nacional, interpretadas por um Conselho Federal de Educacgao.

c-) existéncia de fundos para a educacdo, que serviriam para administrar 0s recursos
advindos de uma cota estadual e uma cota federal para auxiliar os municipios que ndo atingissem
o valor custo-aluno determinado pelo Conselho Municipal de Educagao;

d-) a municipalizagdo do ensino primario ofereceria vantagens de ordem administrativa,
social e pedagogica.

Em relagcdo a este Gltimo item (d) tais vantagens citadas seriam aquelas decorrentes de
uma maior proximidade do atendimento a sociedade civil, maior autonomia dos entes
federativos, maior participagdo social, os curriculos refletindo a cultura local, e os professores
serem membros pertencentes a comunidade, atuando como agentes locais. Idéias que caminham

no sentido de uma maior democratizagdo do ensino, através de uma maior autonomia municipal.

"0 Teixeira, A. “A municipalizag¢do do ensino primario” in Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos, vol. XXVII,
abr-jun, n°66, 1957.

" Segundo Teixeira (1957), estudos técnicos na época avaliavam que ndo era possivel financeiramente
municipalizar todo o ensino fundamental.
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Anisio Teixeira tinha sobre o tema da municipalizacdo do ensino um conjunto coerente
de idéias. A municipalizagdo do ensino era, para ele, a resposta a uma situacdo politica a ser
modificada, cuja finalidade era que o ensino primario reunisse condi¢cdes de melhoria de padrao
que, de modo centralizado ndo parecia possivel. Inspirado na educagdo norte-americana, de
tradicdes fortemente locais, pareceu a Anisio Teixeira que uma reordenacdo das
responsabilidades municipal, estadual e federal seria suficiente para que a instituicdo escolar de
nivel primario se fortalecesse e se consolidasse (AZANHA, 1991).

O segundo periodo (1971 a 1988) ¢ caracterizado por Both (1997) como o periodo de
afirmacao do pensamento de municipalizagdo do ensino. Nos anos de 1970 a idéia de
municipalizagdo ressurge como uma das formas de descentralizacdo politica, associadas, como
vimos, com a luta pela redemocratiza¢ao. Surgem varias referéncias ao tema da municipaliza¢ao
do ensino, tanto em termos de alteragdes legais como também em relagdo ao debate académico.
Na lei n° 5.692/71"2, de Reforma do Ensino de 1° e 2° Graus aparece a tonica descentralizadora
que esta pretendia assegurar. A descentralizagdo, porém, passou a ser entendida neste periodo a
partir das alteragdes constitucionais de 1967 e 1969, que adotam como principio a centralizacao
das decisdes e a descentralizagdo da execugdo como forma de atingir maior racionalizacdo e
eficiéncia da maquina administrativa, expresso claramente no Decreto-Lei n°® 200/67, que
fundamentou a Reforma Administrativa no pais (BARRETO e ARELARO, 1986).

O modelo de municipalizacdo do regime militar se caracterizou pela instalagdo de tarefas
administrativas burocratizadas, controladas pelo poder central, apoiado no discurso da
racionalidade administrativa e da eficiéncia. Na visdo de Barreto e Arelaro (1986) esse modelo

sobrecarregou os municipios. Para elas, se verifica durante o regime militar uma:

[...] crescente concentragdo de recursos na esfera federal, como resultado de politica
econdmica que privilegia grandes empreendimentos estatais voltados para obras de infra-
estrutura em detrimento das areas sociais. Estados e municipios véem-se paulatinamente
e crescentemente esvaziados das respectivas verbas. (BARRETO e ARELARO, 1986,

p.01).

No meio académico as discussdes se sustentavam na defesa da municipalizacdo, como

forma de democratizar o ensino, a partir do resgate das idéias de Anisio Teixeira. De forma

12 . . . . ..

A lei 5.692/71 determinou em seu art. 58 a “progressiva passagem para a responsabilidade municipal de encargos
e servicos de educagdo, especialmente de 1° grau, que, pela sua natureza, possam ser mais satisfatoriamente
realizados pelas administra¢des locais”.
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geral, os defensores do processo de municipalizagdo eram contra a forma como este vinha sendo
implementado pelo governo militar. Com isso, as discussdes passaram a se dar mais
intensamente sobre a forma como deveria ser implementado tal processo, havendo praticamente
um consenso a respeito dos possiveis ganhos advindos da municipalizacdo do ensino. Estas
discussdes contribuiram bastante para a defesa da educagdo durante a Assembléia Nacional
Constituinte. Os principais argumentos que apareceram durante o debate acerca da
municipalizacdo do ensino neste periodo se encontram de forma resumida no quadro 3 abaixo,
onde estdo incluidos também os argumentos contrarios a municipalizacdo, apesar deles

aparecerem raramente no debate da época.

Quadro 3 — Principais argumentos utilizados no debate acerca da municipalizagao do ensino.

a) Argumentos mais utilizados em favor da municipaliza¢do do ensino:

* municipalizacdo, como aplicagdo do principio da descentralizagdo, portanto, como condi¢do de
fortalecimento dos principios democraticos;

* maior participagdo da comunidade (“o cidaddo reside no municipio”, “o estado ¢ a unido sdo abstragdes”);

+ 0 municipio conhece melhor seus problemas;

* combate ao burocratismo do modelo centralista marcado pela morosidade administrativa;

» melhoria administrativa e da qualidade dos servicos;

b) Argumentos mais utilizados contra a municipalizag¢do do ensino:

* no municipio a educacdo fica mais sujeita ao clientelismo politico;

* a escassez de recursos municipais pode inviabilizar ou tornar o municipio mais vulneravel em relagdo ao
governo central;

* a experiéncia mostra que os repasses de verbas pelo estado a0 municipio ocorre sempre com atraso e com
valores defasados;

* as entidades de classe do magistério ficariam enfraquecidas devido a fragmentagdo da categoria gerando
uma desmobilizagdo politica;

* 0s professores teriam suas garantias estatutarias comprometidas;

* incapacidade administrativa do municipio (falta de quadros);

« diferencas salariais entre as redes de ensino;

» comprometimento quantitativo da educagdo infantil a cargo dos municipios.

¢) Por fim, argumentos apresentados como condi¢des consideradas indispensaveis para implementacao da
municipalizagdo do ensino:
* reforma tributaria;
* melhoria dos quadros técnico-administrativos e docentes municipais;
* respeito as diferencas e especificidades municipais;
* implementagdo plena dos instrumentos de participacao da sociedade (Conselho ou Comissdes Municipais
de Educagio)
» valorizagdo do magistério (estatuto, plano de carreira...).
Fonte: elaboragdo propria a partir de: Cunha (1991), Both (1997), Teixeira (1957) e Barreto e Arelaro (1986).

O terceiro e ultimo periodo analisado por Both (1997) se inicia a partir da Constitui¢do

Federal de 1988 e vai até o ano de 1991, destacando este como o possivel ponto de arranque para
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as decisdes fundamentais em torno da municipalizagdo. A Constituicdo ao conceder ao
municipio autonomia, dota-o da responsabilidade em oferecer prioritariamente o ensino
fundamental e pré-escolar, como vimos no capitulo anterior. Sob a égide do principio da
descentralizagdo, esse preceito legal vai introduzir alteragdes significativas no quadro da
distribuicao de poderes, atribui¢des e recursos entre as esferas de governo, delimitando para cada
uma delas, no caso da educacdo, os niveis de ensino sob sua responsabilidade e o percentual de
recursos provenientes de impostos que devem ser aplicados a educagdo (artigos 211 e 212),
destacando os municipios em todas essas determinagoes.

O processo de municipalizagdo de ensino ocorrido apds a Constituicdo Federal de 1988,
segundo Bassi (2001), ocorreu de forma desorganizada. A luta contra o autoritarismo confundiu-
se com a luta contra o governo central, e a descentralizagdo ocorreu de forma cadtica e
descoordenada, assim, “[...] o crescimento da participagdo dos governos sub-nacionais na oferta
de servicos sociais ocorreu no afastamento ou auséncia do governo federal em oferecé-los ou
organizar sua transferéncia” (BASSI, 2001, p.27).

Como ja mencionado anteriormente, o processo de municipalizagdo do ensino
fundamental no Brasil, durante os anos 1990, se deu no bojo de uma politica de descentralizagao
do Sistema de Prote¢dao Social. Apdés uma descentralizacdo fiscal e financeira em favor dos
estados e, principalmente, dos municipios ocorrida com a promulga¢do da Constituicdo Federal
de 1988, a descentralizagdo de competéncias foi sendo realizada paulatinamente, durante os anos
1990, em um contexto caracterizado por uma politica rigorosa de ajuste fiscal. Segundo Faria e
Souza (2004) houve uma mudanga substancial no sentido que se deu ao processo de

descentralizag@o das politicas sociais a partir dos anos 1990:

Assim, enquanto que as politicas governamentais caracteristicas da segunda metade da
década de 80 se organizam em torno da regulagdo de uma “racionalidade democratica”
(tendo provocado dispersao de recursos e facilitado praticas clientelistas), nos anos 90 o
caminho adotado passa a ser o da racionalidade financeira, implicando redugdo dos
gastos publicos e do tamanho do Estado [...].” (FARIA e SOUZA, 2004, p.928)

Pochmann (2005), neste mesmo sentido, defende a tese de que apods encerradas as
discussdes sobre a reforma tributaria e promulgada a nova Constituicdo Federal, a Unido
procurou compensar suas perdas de receita tributaria para as esferas subnacionais de trés formas

distintas: reduzindo os gastos, por meio da diminui¢do de transferéncias ndo constitucionais para
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estados e municipios; estabelecendo restrigdes crediticias para as esferas subnacionais; e
desonerando-se de alguns encargos financeiros, criando tributos e elevando aliquotas de
impostos nao sujeitos a partilha com as demais esferas governamentais.

Ele destacou que a descentralizagdo das obrigagdes na oferta de servigos publicos durante
os anos 1990 foi uma das formas de se buscar o ajuste fiscal do Estado brasileiro, na tentativa de
sustentar o financiamento da divida publica. Assim, o aperto fiscal realizado foi, segundo
Pochmann (2005), o principal fator responsavel pela perda de qualidade dos servigos publicos

ofertados:

Transferir parte das despesas da Unido para estados e municipios, sem a conseqiiente
descentralizag@o da receita fiscal disponivel, mostra ser mais uma medida do padrdo de
ajuste fiscal das financgas publicas. Diante da ampliagdo da responsabilidade dos governos
subnacionais, sem contrapartida da receita fiscal disponivel, a descentralizagdo da area
social terminou por ocorrer acompanhada, muitas vezes, da degradacao da oferta de bens
e servigos publicos. (POCHMANN, 2005, p.29)

A descentralizacdo, assim, faz parte desta estratégia de reorientagdao do papel das politicas
sociais frente a crise de financiamento do Estado, com o objetivo de reduzir o Estado
centralizador, buscando novas formas de organizacdo das politicas sociais, com redugdo de
gastos.

Bremaeker (2000), em um estudo sobre a evolucdo das finangas publicas entre 1989 e
1998, mostra que o efeito da politica fiscal restritiva aplicada pelo governo federal a partir de
1992 gerou impactos negativos sobre o montante de impostos arrecadados, neutralizando os
ganhos de recursos obtidos pelos municipios na Constitui¢do Federal de 1988.

Nos anos 1990, principalmente na sua segunda metade, as politicas educacionais
experimentaram mudancas expressivas. Com o primeiro mandato de Fernando Henrique
Cardoso, as alteracdes legais no que se refere ao financiamento da educagdo basica foram
fortemente condicionadas pelos pressupostos da descentralizagdo e da municipalizacdo do
ensino. Como estudado no capitulo 1 deste trabalho, a EC n°® 14/96 redirecionou os recursos para
o ensino através da criagdo do FUNDEF, reordenando a alocacdo de recursos para o ensino
fundamental entre estados e municipios.

Através do novo critério de redistribui¢dao dos recursos destinados ao ensino fundamental,
introduziu-se um novo debate ao financiamento da educagdo, relativo a “perdas e ganhos” de

recursos nas esferas de governo, depois de aprovada a legislacdo de 1996. As esferas de governo
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perdiam recursos quando a contribuicdo ao fundo, referente aos 15% dos impostos e
transferéncias vinculados ao FUNDEF, era maior que o valor repassado pelo fundo, proporcional
ao numero das matriculas na rede publica de ensino fundamental.

Com a implementagdo do FUNDEF, um montante significativo de recursos dos estados e
municipios foi destinado a composi¢ao do fundo, porém s6 recebem os recursos do fundo os
municipios que possuem alunos matriculados nas redes proprias de ensino fundamental regular.
Dessa forma, os que ndo possuem matriculas no ensino fundamental sdo obrigados, por lei, a
contribuir com 15% dos impostos que compdem o FUNDEF, mas ndo recebem recursos do

fundo, pois ndo possuem rede municipal de ensino fundamental.

Tabela 2 - Evolugdo das matriculas iniciais no ensino fundamental regular por dependéncia
administrativa no Brasil (1996 — 2006)

Ano Total Federal % Estadual % Municipal % Particular %

1996 | 33.131.270 | 33.564 0,10 18.468.772 55,74 10.921.037 32,96 3.707.897 11,19
1997 | 34.220.388 | 30.569 0,09 18.098.544 5287 12.436.528 36,30 3.663.747 10,70
1998 | 35.792.554 | 29.181 0,08 17.266.355 48,24 15.113.669 42 23 3.383.349 9,45
1999 | 36.059.742 | 28571 0,08 16.589.455 46,01 16.164.369 44 50 3.377.347 9,37
2000 | 35.717.948 | 27.810 0,08 15.806.726 44 25 16.694.171 46,74 3.189.241 8,93
2001 | 35.298.089 | 27.416 0,08 14.917.534 42 26 17.144.853 48,57 3.208.286 9,09
2002 | 35.150.362 | 26.422 0,08 14.236.020 40,50 17.653.143 50,22 3.234777 9,20
2003 | 34.438.749 | 25997 0,08 13.272.739 38,54 17.863.888 51,87 3.276.125 9,51
2004 | 34.012.434 | 24633 0,07 12.695.895 37,33 17.960.426 5281 3.331.480 9,79
2005 | 33.534561 | 25728 0,08 12.145.494 36,22 17.986.570 53,64 3.376.769 10,07
2006 | 33.282.663 | 25.031 0,08 11.825.112 35,53 17.964.543 53,98 3.467.977 10,42

Fonte: Elaboracdo propria, a partirde dados do Censo Escolar (MEC/INER)

A municipalizacdo induzida pelo FUNDEF ¢ perceptivel quando se analisa o numero
crescente de matriculas da rede municipal de ensino entre os anos de 1996 e 2006, saltando de
uma participagdo de 32,96% em 1996 para 53,98% do total de matriculas neste nivel de ensino,
no ano de 2006 em contraposicdo a uma queda expressiva do niimero de matriculas na rede
estadual de ensino, que caiu de 55,74% da participacdo total no ano de 1996 para 35,53% em

2006, como pode ser visto na tabela 2 acima.
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2.2 - Municipalizacio do ensino no estado de Sao Paulo

Como pudemos constatar, o que se viu foi que nos anos subseqiientes ao fim do governo
militar houve um revigoramento da defesa da descentralizagdo administrativa, como parte da
consolidagdo do regime democratico. Nesse sentido, a municipalizagao foi entendida como uma
das formas indispensaveis de aplica¢do do principio democratico da descentraliza¢do. Entretanto
nos governos Montoro (1983-1986), Quércia (1988-1990) e Fleury (1991-1994) muito se falou
em municipalizagdo, mas pouco se fez, ficando a questdo restrita a merenda escolar, a extingao
das turmas de pré-escola na rede estadual e a algumas tentativas de descentralizar a contratagao
de empreiteiras para a construgdo e reformas de prédios escolares. No governo Franco Montoro o
estado de Sao Paulo descentralizou, por meio de convénios, a aquisi¢cao de material de consumo
e a merenda escolar, sendo a descentralizagao da merenda a que obteve mais sucesso. Nos dois
governos seguintes — Quércia e Fleury — as tentativas de descentralizacdo, com foco na
municipalizagdo da rede de ensino fundamental, ndo obtiveram sucesso. H4 que se ressaltar que
nesse periodo a proposta de municipalizagdo do ensino se resumiu apenas a delegagdo, pelo
estado, de atribuicdes executivas e repasses de verbas especificas aqueles fins. Nunca se
viabilizou plenamente um programa de descentralizacdo do sistema publico de ensino, no
maximo € possivel dizer que houve algumas iniciativas isoladas muito mais desconcentradoras
do que descentralizadoras (BIOTO, 2000).

Ja no primeiro governo Covas (1995-1998), a questdo da municipalizagdo ganha um
diferencial na medida em que deixa de ser tratada apenas como retorica ligada a democratizagao
do ensino e passa a ser vista como meio efetivo de racionalizar a utiliza¢do dos recursos € como
forma de pressionar os municipios a arcar com os custos no ensino fundamental. De forma quase
que explicita, a municipalizagdo do ensino transforma-se numa questdo financeira em total
consonancia com a reforma do Estado proposta e promovida pelo governo federal naquele
periodo. Na visdao de Bueno (2004), a politica de municipalizagdo do ensino fundamental no

estado de Sao Paulo foi articulada de cima para baixo. Assim, o autor argumenta:

O panorama desenhado [...] estava menos voltado para a incorporagdo da capacidade
comunitaria nas decisdes e mais concentrado no repasse de servigos obrigatorios com
reducdo de custos para o Estado. A mesma racionalidade empresarial da desconcentragdo
de responsabilidades adotada pelo sistema estadual foi passada aos municipios, no intuito
de modernizar a sua agdo, sob o argumento de que alguns dos eficazes instrumentos de
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gestdo tipicos do setor privado podem e devem ser incorporados pelo gestor publico.
(BUENO, 2004, p.187).

A primeira medida nesse sentido foi a criagdo do Programa de Reorganizacdo das
Escolas da Rede Publica Estadual de Sdo Paulo'®. Instituido pelo Decreto 40.473, de 21/11/95, o
programa estabeleceu que a partir de 1996 o ensino na rede passaria a ser oferecido em escolas
separadas em quatro tipos:

a) escolas exclusivas para alunos de 1 a 4 séries do ensino fundamental;

b) escolas exclusivas para alunos de 5* a 8 séries do ensino fundamental;

¢) escolas para alunos de 5% a 8" séries do ensino fundamental e do ensino médio;

d) escolas para alunos do ensino médio.

Assim, as escolas de ensino fundamental foram reorganizadas de tal forma que foram
criadas milhares de unidades especializadas no ensino 1° a 4° séries, separadas dos
estabelecimentos que passaram a oferecer apenas o ensino de 5° a 8° séries, eventualmente junto
com o de nivel médio. Com menor complexidade e mais proximas a estrutura funcional das
chamadas pré-escolas mantidas pelas prefeituras, as escolas estaduais de 1° a 4° séries logo se
tornaram o alvo prioritario do processo de municipalizagdo.

Em 1996 foi instituido o Programa de Ac¢do de Parceria Estado-Municipio para
Atendimento do Ensino Fundamental. A sua implantagdo, segundo informacdes da SEE-SP, foi
precedida pelo estudo da situagdo soécio-educacional e financeira dos municipios paulistas, de
modo a avaliar as reais condigdes dos governos municipais em assumirem novos encargos em
educacdo. No primeiro ano do Programa de Parceria Estado-Municipio o governo estadual
firmou 42 convénios com 0s municipios, que comec¢aram a se responsabilizar pelo ensino de 1* a
4% série. Desta forma, a primeira gestdo do governo Mario Covas (1994-1998) se empenhou em
municipalizar o ensino fundamental no estado, antes mesmo da implantacio do FUNDEF, em
1998 (LACZYNSKI, 2004). Entretanto, o processo de municipalizagdo do ensino fundamental
ganhou maior velocidade com o advento do FUNDEF que foi criado a partir da EC n° 14, de
1996, e que passou a funcionar em 1998. Segundo Callegari e Callegari (1997), as mudangas na
legislagdo sobre o financiamento do ensino fundamental, promovidas pela EC n° 14 e pela Lei
Federal 9.424/96, representaram “[...] um forte estimulo a descentraliza¢do da educagdo publica

de primeiro grau no Estado de Sdo Paulo.” (CALLEGARI e CALLEGARI, 1997, p.11).

®o Programa pressupunha também que varias escolas deixariam de funcionar a noite (BIOTO, 2000).
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Como mencionado no primeiro capitulo deste trabalho de pesquisa, no estado de Sao
Paulo™, onde a rede estadual respondia por aproximadamente 80% das matriculas do ensino
fundamental em 1998, houve uma forte transferéncia de recursos dos municipios paulistas para o
governo estadual. Isto realmente ocorreu até o ano de 2001, a partir do ano de 2002, o processo
de municipalizagdo gerou ganhos financeiros para o conjunto dos municipios paulistas.

A tabela 3 mostra o avanco do processo de municipalizagdo do ensino fundamental no
estado de Sao Paulo entre os anos de 1993 e 1999. Ao analisa-la percebemos que o processo se
iniciou em 1995 de forma lenta com a implementagdo do Programa de Parceria Educacional
Estado-Municipio, e ganhou félego a partir do ano de 1996 quando entrou em discussdo e foi
aprovada no Congresso Nacional a elaboracdo do FUNDEF, que foi instituido no ano de 1998

dando um novo impulso ao processo.

Tabela 3 - Numero de municipios com rede de ensino fundamental propria no Estado de Sao
Paulo (1993-1999)

n° de
A municipios | n° total de
no .
com rede municipios
municipal
1993 64 625
1994 64 625
1995 72 625
1996 121 625
1997 410 645
1998 442 645
1999 498 645

Fonte: Bassi (2001)

O FUNDEF, desta forma, estimulou o processo de municipalizagdo do ensino
fundamental paulista, que ja vinha ocorrendo em menor escala desde 1995 devido a politica de
descentralizagdo adotada pela SEE-SP, desde aquele ano. Laczynski (2004) credita a grande
evolucdo do numero de municipios que aderiram ao processo de municipalizacdo do ensino
fundamental no Estado de Sdo Paulo no ano de 1996, a implementac¢do do Programa de Parceria

Educacional Estado-Municipio sem ressaltar a implicagdo da tramitacdo no Congresso Nacional

14 o~ , . . .. , .
Sdo Paulo é um dos cinco estados brasileiros onde a maioria das matriculas do ensino fundamental, em 1998,
estava concentrada nas redes estaduais. Os outros sdo: Roraima, Goias, Espirito Santo e Minas Gerais.
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da PEC 233/96 que resultou na implementacdo do FUNDEF em 1998. Para Callegari (1999), no
que concordamos, a municipalizacdo do ensino fundamental ocorrida no estado de Sao Paulo em
1996, se deu mais devido as discussdes em andamento a respeito do FUNDEF, ja considerado
uma realidade, no Congresso Federal, do que efetivamente as vantagens oferecidas pelo
Programa de Parceria.

A municipalizagao induzida pelo FUNDEF ocorreu, portanto, no nosso entender, devido
a ansia dos prefeitos em manter ou ampliar seus recursos para a educagdo, no principio
“apropriadas” pelo fundo. Ao analisarmos a evolugdo das matriculas percebemos que a
municipalizagdo ocorreu com maior intensidade no ciclo inicial (1° a 4° série), do que no final (5°
a 8°). A tabela 4 mostra a evolugdo do nimero de matriculas inicias do ensino fundamental
regular para o estado de Sdo Paulo de 1996 a 2006. Nela podemos observar que o total de
matriculas no ensino fundamental (estado e municipios) diminuiu constantemente entre 1996 e

2003, crescendo somente nos anos de 2004, 2005 e 2006.

Tabela 4 Matricula Inicial do Ensino Fundamental Regular Publico no Estado de Sao
Paulo (1996-2006)

Ano 17a4° "a 8t TOTAL
Estado | Municipios Total Estado |Municipios Total
1996 2627948 | 421917 | 3.049.865 | 2.450.591 | 304.787 | 2.755.378 | 5.805.243
1997 2.180.098 | 749941 | 2.930.039 | 2.454.462 | 325909 | 2.780.371 [ 5.710.410
1998 1.946.850 | B858.087 | 2.804.937 | 2.489557 | 336732 | 2.826.289 | 5.631.226
1999 1.570.059 | 1.109.225 | 2679284 | 2482913 | 401959 | 2.884.872 | 5.564.156
2000 1.430.797 | 1.184.431 | 2615228 | 2434523 | 411450 | 2.845.973 | 5.461.201
2001 1.330.036 | 1.314.169 | 2.644.205 | 2.220.757 | 457598 | 2.678.355 | 5.322 560
2002 1.229.390 | 1437119 | 2.666.509 | 2.056.028 | 497982 | 2.554.010 | 5.220.519
2003 1.116.431 | 1.485700 | 2.602.131 | 1.940.381 | 526.043 | 2.466.424 | 5.068.555
2004 1.104.762 | 1.533.098 | 2.637.860 | 1.896.751 | 542771 | 2.439.522 | 5.077.382
2005 1.045904 | 1.577.196 | 2.623.100 | 1.908.522 | 550.798 | 2.459.320 | 5.082.420
2008 1.023.731 | 1.704.090 | 2.727.821 | 1.943.260 | 567.759 | 2.511.019 | 5.238.840

Fonte: Cenzo ezcolar INER/MEC

Entre 1996 e 2003 ocorre uma diminuigdo significativa de 736.688 matriculas no ensino

fundamental regular no estado de Sao Paulo, representado uma queda de 12,7%. A partir de 2004
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os numeros de matriculas voltam a se expandir, porém nao recuperam os niveis de 1996. De
2003 a 2006 o numero de vagas cresceu apenas 3,3%.

A queda no numero total de matriculas do ensino fundamental regular paulista parece ser
um fato contraditorio dado a prioridade que foi estabelecida a este nivel de ensino a partir da
implementacdo do FUNDEF. A queda da participag@o da rede estadual tem como conseqiiéncia
além do processo de municipalizagdo, a “[...] diminui¢cdo da populagdo escolar na faixa etaria
correspondente”. (GUIMARAES, 2004, p.200) Assim, apesar da elevagio no numero de vagas
no ensino fundamental privado, e das vagas publicas da rede municipal, o resultado final ¢ uma
queda significativa como conseqiiéncia da enorme redugcdo da rede estadual de ensino
fundamental. Ou seja, como constatado por Guimaraes (2004), houve uma queda na demanda
por ensino fundamental no estado de Sdo Paulo, devido principalmente a fatores demograficos

como, por exemplo, o reflexo da queda da taxa de fecundidade no estado em anos anteriores.

Grafico 1 - Evolugdo das Matriculza Inicias da 12 a 42 série no
Estado de 530 Paulo (1996-2006)
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Fonte: Elaboragdo propriz 2 partir de dados do Censo Escolar (INEP/MEC)

Entre 1996 e 2003 o niumero de vagas na rede municipal deste nivel de ensino cresceu
aproximadamente 177%, enquanto que na rede estadual o nimero de vagas retraiu em
aproximadamente 40% neste mesmo periodo. O grafico 1 mostra claramente o processo de
municipalizagdo do ensino fundamental no estado de Sdo Paulo entre 1996 e 2006. A partir de

2002 os municipios passaram a oferecer mais vagas do que o estado no ciclo inicial (1° a 4°).
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Grafico 2 - Evolug3o das Matricula Inicias da 52a 82 série no
Estado de 530 Paulo (1996-2006)
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O ciclo final (5° a 8° série) também passou por um processo de municipalizagdo, porém
em menor grau do que o ocorrido nas séries iniciais. Neste ciclo o governo do estado de Sao
Paulo ¢ responsavel pela grande maioria das escolas, apesar de uma queda substancial de
aproximadamente 500 mil matriculas entre 2000 e 2006. (ver Grafico 2)

O Programa de Reorganizagdao das Escolas da Rede Publica Estadual de Sao Paulo
facilitou o processo de municipalizagao do ensino fundamental, pois isolou o “alvo” da SEE-SP
— 0 ensino fundamental de 1° a 4° série. Segundo Arelaro (1999), a justificativa apresentada pela
SEE-SP era a de que o governo do estado queria garantir um trabalho pedagdgico considerando
as diferencas existentes entre infancia e adolescéncia e produzisse um melhor aprendizado
escolar. Quando na verdade o objetivo maior era preparar o campo para o avanco da
municipalizagao.

Em sintese, pudemos ver nesse capitulo que somente na década de 1990, em razdo do
aprofundamento da “crise do Estado”, ¢ que a municipalizagdo do ensino fundamental foi
adotada como uma das principais solugdes para o problema do financiamento daquele nivel de
ensino. Assim, um conjunto de normas legais aprovado naquele periodo transformou a
municipalizacdo do ensino fundamental num processo compulsoério, irreversivel e totalmente

despojado da relagdo com democratizacdo e qualidade de ensino, para tornar-se uma questao
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eminentemente econdmica. Segundo Arelaro (1999), a descentralizacdo da politica educacional
no Brasil ¢ historicamente determinada por iniciativas do governo central, com os objetivos de
reestruturagdo do Estado, ajuste das contas publicas e racionalizacdo dos gastos sociais, € nao
como resposta as reivindicacdes da sociedade civil interessada em participar de forma mais ativa
nas escolas e nos projetos pedagodgicos que ali se desenvolvem. Essa observagdo se faz
necessaria uma vez que ¢ comum relacionar-se providéncias administrativas de descentralizacao
e municipalizagdo do ensino com democratizagdo da sociedade e participagao popular

A municipalizacdo como questdo eminentemente econdOmica, sem duvida nenhuma,
provocou distor¢des no sistema de ensino fundamental brasileiro. Uma das criticas feitas por
Arelaro (1999), ¢ que ha uma grande diferenciagdo entre os municipios no que diz respeito a
capacidade de atendimento do ensino fundamental, e o processo de municipalizagdo nao levou
isto em conta. Os municipios foram “empurrados” a fazer parte do processo, sem participacao na
sua elaboracdo e muito menos na sua concep¢do. Varios municipios que ofereciam um ensino
pré-escolar de qualidade tiveram que rever a sua estratégia de atuagdo, devido ao FUNDEF nao
incorporar as matriculas deste nivel de ensino no célculo da distribuicdo dos recursos do fundo,
ocasionando assim uma perda de recursos destinada a educagdo de 0 a 6 anos, de acordo com a
especificidade de cada municipio. Outra critica comumente feita a municipalizagdo via
FUNDEF, ¢ que os municipios superlotaram salas de aula, com intuito de elevar as matriculas e
conseqlientemente os recursos recebidos, sem novos investimentos fisicos (sem novas escolas).
Porém, ¢ inegavel reconhecer que a intencdo do FUNDEF em reduzir as distor¢des existentes
entre as redes estaduais e municipais dentro de cada estado, de certa forma, foi alcangada em
decorréncia 6bvia do critério de redistribuicdo dos recursos do fundo.

Cabe-nos agora analisar o comportamento das principais fontes de financiamento da rede
estadual paulista de ensino fundamental, durante os anos de 1996 e 2006. O objetivo ¢ estudar as
mudancas geradas pela implementacdo do FUNDEF e pela conseqiiente aceleracdo do processo
de municipaliza¢do na rede estadual paulista de ensino fundamental, durante o periodo de 1996 a

2006. Estudo este que sera objeto do proximo capitulo.
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Capitulo 3 — Fontes de financiamento publico da rede estadual paulista de
ensino fundamental.

Este capitulo tem por finalidade analisar as principais fontes de financiamento da rede
estadual paulista de ensino fundamental, durante o periodo 1996-2006, sob a luz das mudangas
legais e do processo de municipalizagdo ocorrido no estado de Sao Paulo.

A andlise seguira ordem decrescente de importancia de cada fonte na composi¢cao dos
recursos vinculados a educagdo paulista. Assim, em primeiro lugar, avaliaremos a evolugdo da
arrecadacao dos impostos proprios do estado. Em seguida, examinaremos o comportamento das
transferéncias liquidas do estado de Sao Paulo (transferéncias recebidas da Unido -
transferéncias concedidas aos municipios paulistas). Posteriormente, analisaremos os recursos
advindos de receitas da divida ativa, das multas e dos juros de mora. Com esses dados em maos
torna-se possivel o estudo do comportamento do montante de recursos sobre o qual o percentual
minimo destinado a MDE no estado de Sao Paulo deve ser calculado.

De acordo com o estudado no primeiro capitulo desse trabalho sabe-se que a o artigo 5°
da EC n° 14 de 1996 determinou que 60 % dos recursos vinculados a MDE pela Constitui¢ao
Federal de 1988 fossem despendidos exclusivamente no ensino fundamental. Desta forma,
estudar a base de incidéncia da vinculagdo de recursos 8 MDE nos permite avaliar para cada ano
o montante de recursos disponivel ao financiamento publico estadual do ensino fundamental
paulista.

E importante ressaltarmos que ha outras fontes adicionais' aos recursos vinculados de
financiamento da educagdo publica no estado — a Quota Estadual do Salario-Educagao (QESE) e
os convénios MEC/FNDE - SEE-SP. A evolu¢do destas fontes de recursos também sera estudada
neste capitulo, completando o conjunto de recursos publicos disponiveis para o financiamento da
rede de ensino fundamental gerida pelo SEE-SP.

Um trabalho relacionado a finangas publicas estaduais que abrange a segunda metade dos
anos 1990 ndo pode deixar de tratar, mesmo que rapidamente, da questdo do ajuste fiscal.
Entender as condi¢cdes em que se encontravam as financas do estado de Sdo Paulo ¢ de

fundamental importancia para a compreensdao do comportamento da arrecadagcdo de impostos e

15 . .. . .. . . , .

Segundo Callegari (2002), podem existir ainda outros recursos adicionais para o ensino fundamental, porém, mais
com carater de excegdo, sem continuidade. Exemplos: subvenc¢des especiais; contratos de financiamentos
especificos.
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transferéncias, bem como das limitagdes impostas aos investimentos em infra-estrutura e na area
social. Desta forma, antes de partimos para a andlise da evolugdo das receitas de impostos e
transferéncia sera apresentado um breve quadro do ajuste fiscal realizado no estado, enfatizando,
em especial, os seus efeitos sobre os investimentos € os gastos na area social na qual se inclui
educacdo.

A partir de 1995 o governo do estado de Sao Paulo adota uma severa politica de ajuste
fiscal, através da busca constante de resultados primarios e orgamentarios positivos. A inteng¢ao
era obter um equilibrio fiscal e financeiro capaz de manter a capacidade de pagamento dos juros
e dos encargos da divida estadual. Essa politica s6 foi possivel devido a implementagdo de um
programa de renegociacdo da divida. A partir de 1997, esses superavits passaram a ser
necessarios para o cumprimento do acordo estabelecido no Programa de Apoio a Reestruturagao
e ao Ajuste Fiscal dos Estados assinado entre o governo do estado de Sdo Paulo e o governo
federal. Este programa condicionava a linha de crédito federal aos estados a uma mudanca no
padrdao de financiamento estadual, que incluia além dos ajustes fiscal e financeiro também um
forte ajuste patrimonial, realizado através da privatizagdo de empresas publicas e do Banco do
Estado de Sdo Paulo (BANESPA)'®, no 4mbito do Programa Estadual de Desestatiza¢io (PED)"’
de 1996, e do Programa Federal de Incentivo a Redugdo do Setor Publico Estadual na Atividade
Bancéria (PROES)'®.

Segundo Lopreato (2002), o governo federal passou a usar os programas de renegociacao
da divida e de apoio financeiro aos estados como forma de promover uma reforma patrimonial e
de impor metas em consonancia com a estratégia macroecondmica federal. Neste mesmo sentido,

defende Pinto (2002):

Na concepgdo da Unido, o Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos
Estados tinha por objetivo adequar as esferas subnacionais de poder a uma determinada
estratégia de desenvolvimento econdmico por meio da ‘eliminacdo dos focos de

' Para um estudo mais aprofundado acerca do papel dos bancos estaduais no processo de crescente endividamento
publico ver: LOPREATO (2002)

' O Programa Estadual de Desestatizagio (PED) foi instituido pela Lei n. 9.361, de 5 de julho de 1996. O objetivo
principal do PED ¢é reordenar a atuacdo do estado, transferindo para a iniciativa privada atividades econdmicas e a
prestagdo de servigos publico. Os recursos arrecadados com a venda do patrimonio do estado de Sao Paulo foram
canalizados para o pagamento da divida publica.

'8 O PROES ¢ um programa do governo federal instituido através da medida provisoria 1560-8/97 e convertido na
Lei 9496/97, para o refinanciamento das dividas dos estados. Para Sao Paulo, o PROES resultou no refinanciamento
da divida de R$ 50.388,7 milhdes a ser paga em 30 anos, com juros de 6% ao ano mais corre¢do mensal pelo IGP-
DI/FGV.
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expansdo fiscal’ e de ‘descontrole’ das contas publicas estaduais, ‘esvaziando’ sua
capacidade fiscal e ‘engessando’ as possibilidades dos governadores e prefeitos de
realizarem qualquer tipo de politica fiscal diferente da estratégia da politica
macroecondmica do Governo Federal. (PINTO, 2002, p. 28-29)

Entre todas as metas'® impostas pelo governo federal ao estado de Sdo Paulo através do
PROES, as mais relevantes para esse estudo sdo aquelas referentes a limitagdes aos

investimentos publicos, e a elevagdo da arrecadagao tributaria.

Grafico 3 - Investimentos médios do Setor Pdblico Paulista (SPP)
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Pelo lado dos investimentos, dados extraidos de Cavalcanti (2007) mostram uma
acentuada queda a partir do inicio do processo de ajuste fiscal. O volume de investimentos
realizados pelo governo do estado de Sao Paulo saiu da média anual de R$ 14,9 bilhdes entre os
anos de 1986-1990 para uma média de R$ 12,8 bilhoes entre 1991- 1994, ver Grafico 3. Porém,
uma reducao abrupta do volume médio de investimentos ocorreu, de fato, a partir do subperiodo
1995-1998, quando caiu pela metade, representado uma contragdo de R$ 6,4 bilhdes. A partir dai

observa-se um continuo movimento de queda do volume médio anual de investimentos, caindo

' De acordo com Cavalcanti (2007, p.430-31), as metas impostas pelo governo federal ao estado de Sdo Paulo
através do PROES foram: a) aumento da arrecadacdo de no minimo 3% ao ano, mediante modernizagdo e melhoria
dos sistemas de arrecadac@o, por meio de convénio com o BNDES; b) reducdo das despesas com pessoal para o
maximo de 60% da receita corrente liquida; c) investimentos totais do estado com recursos fiscais limitados ao
maximo de 5% de sua receita corrente liquida anual; d) proibicdo de lancar novos titulos no mercado até 2008,
quando a divida deve se reduzir ao equivalente a uma receita liquida anual.
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para R$ 4,6 bilhdes entre 1999-2002 e para RS 3,5 bilhdes entre 2003-2004. Essa redugdo
acentuada no volume de investimento do governo do estado de Sdo Paulo ¢ uma expressao das
restricdes impostas pelo ajuste fiscal realizado.

Entre 1986 e 1994 observa-se um grande volume de investimentos na area de infra-
estrutura’, realizados principalmente em programas de “[...] transporte rodoviario € metroviario

2

e saneamento basico [...]” representados “[...] pela constru¢do, modernizacdo e extensdo das
estradas, pela ampliacdo da malha do metrd e pelas intervengdes para a coleta e tratamento de
agua e esgoto”. (CAVALCANTI, 2007, p.432-433). Em relacdo aos investimentos na area
socia121, o que se verifica ¢ um incremento de recursos da ordem de R$ 1,7 bilhdes do
subperiodo 1986-1990 para 1991-1994. Segundo Cavalcanti (2007), eles se concentraram mais
na area de seguranca publica e habitagdo. A partir dai percebe-se uma queda continua nos
investimentos médios na area social, até atingir no subperiodo 2003-2004 o menor patamar, R$
1,3 bilhao.

Para Cavalcanti (2007), a retragdo dos investimentos médios totais do governo do estado
de Sao Paulo a partir de 1995, ocorreu devido aos seguintes motivos:

a) os constrangimentos financeiros e institucionais que tornaram a rubrica investimento a
principal variavel de ajuste das contas publicas;

b) a descentralizacdao do gasto para os municipios, sobretudo na area de educacao e saude;

¢) a diminui¢do do Setor Publico Paulista (SPP)*, através do Programa Estadual de
Desestatizagdo que privatizou, entre outras coisas, uma parcela do setor elétrico, e concedeu a
exploragao econdmica de grandes trechos de estradas.

O item b acima aponta a municipalizagdo do ensino como um fator responsavel pela
queda nos investimentos do governo do estado de Sao Paulo, pois, durante o periodo em analise
o governo do estado de Sao Paulo foi passando aos municipios, entre tantas outras obrigagoes,
aquelas referentes as despesas de capital (por exemplo, constru¢cdo de escolas) na rede de ensino
fundamental. Como vimos no capitulo anterior, as responsabilidades do estado de Sdo Paulo com

a oferta de ensino fundamental diminuiram rapidamente entre 1996 e 2006.

%% De acordo com Cavalcanti (2007) sao considerados investimentos em infra-estrutura aqueles ligados a Energia,
Transporte, Transporte Urbano, Saneamento e Meio Ambiente.

' De acordo com Cavalcanti (2007), os investimentos ligados a area social sdo aqueles realizados em Educagdo e
Cultura, Satide, Seguranga, Habitagdo, Assisténcia Social e Trabalho.
22 Conjunto de 6rgdos que compdem as instancias de governo Administragio Direta (poderes Legislativo, Judiciario
e Executivo) e Indireta (Autarquias ¢ Fundagdes, Empresas Estaduais).
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O ajuste fiscal paulista impds também limitagdes no crescimento dos gastos na area
social, seria razoavel supor que com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e da
Constituicdo Estadual Paulista de 1989 ocorresse um periodo de constante crescimento no
volume destinado a area social paulista. No entanto, ndo foi isso que ocorreu. O comportamento
dos gastos do governo estadual na area social nos mostra que estes nunca atingiram nos anos
subseqiientes valores da magnitude do apresentado no ano de 1990, permanecendo oscilando em
torno de R$ 25,0 bilhdes durante o restante do periodo analisado. E certo que este patamar de
gastos na area social ¢ muito maior do que o do inicio dos anos 1980, mas ¢ muito pequeno
frente as evidentes necessidades da populagdo do estado de Sao Paulo. Assim, pode-se afirmar
que a manutengdo dos gastos sociais em um patamar menor do que o observado nos anos
seguintes a aprovacao da Constituicdo Federal de 1988, e da Constituicdo Estadual de 1989, ¢
também expressao do ajuste fiscal.

De acordo com Pinto (2006):

Quanto mais o governo paulista seguia a estratégia de usar suas receitas fiscais para o
financiamento dos gastos financeiros com o pagamento de juros, maiores eram as
restricdes em relacdo aos demais gastos correntes e aos investimentos, nas areas de
servigos em geral, na ampliagdo da oferta de equipamentos sociais e de infra-estrutura
voltados principalmente a um segmento de consumidores de baixa renda, como, por
exemplo, os servicos de saude, prote¢do ao menor, educagio, seguranca publica etc. A
estratégia de procurar digerir o elevado estoque de divida com as receitas fiscais —
estava condicionada a uma alta taxa de crescimento da economia e, portanto, a expansio
acelerada das receitas tributarias. Todavia, as reduzidas taxas de crescimento da
economia brasileira e paulista durante o periodo condicionaram os baixos graus de
liberdade das politicas fiscais durante os dois mandatos do governador Mario Covas e
os trés anos do mandato do governador Geraldo Alckmin. (PINTO, 2006, p.39)

E nesse contexto de restrigio ao crescimento dos gastos na area social que deve estar
inserida a analise do financiamento publico da rede estadual paulista de ensino fundamental. No
caso especifico dos gastos na funcdo Educacdo e Cultura era de se esperar um crescimento
constante nos recursos em virtude ndo sé da elevagdo da pressdo popular como também, segundo
Fracalanza (1999), da precaria condi¢ao que se encontrava o sistema de ensino depois de anos de
expansdao das matriculas num contexto de estagnacdo econdOmica. Além disso, como vimos
anteriormente, a Constituicdo Estadual de 1989 elevou a vinculagdo de recursos a MDE de 25%
para 30% da arrecadagdo de impostos e transferéncias liquidas referentes a impostos. E possivel
observar no grafico 4, no entanto, o que ocorreu, de maneira geral, foi a manuten¢ao no volume

de recursos em um patamar abaixo do observado no ano de 1990 quando atingiu o maior valor da
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série, R$ 14,827 bilhdes, contrariando as expectativas abertas pela Constituicdo Estadual de

1989.

Grafico 4 - Despesado Setor Pablico Paulista na Area Social - (1980-2004)
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Um exame mais detalhado sobre o volume de recursos despendidos na fun¢do Educagdo e
Cultura pelo governo do estado e Sao Paulo nos revela que apds uma queda registrada entre os
anos de 1991 e 1994, os gastos na funcdo Educacdo e Cultura passam a crescer entre 1995 e
1998. Depois disso, voltam a oscilar para baixo, caindo principalmente nos anos de 2003 e 2004.

Uma explicagao plausivel para parte da elevacdo no volume de recursos despendidos na
fun¢do educacdo e cultura, no inicio do periodo de ajuste fiscal, pode-se dar através da
constatacao de que entre 1994 e 1997 a receita total do governo do estado de Sdo Paulo cresceu
aproximadamente R$ 26,0 bilhoes. Isto significou uma variagdo positiva de 40,2% em apenas
trés anos (de R$ 64.470 em 1994 para R$ 90.428 em 1997, a pregos de dezembro de 2004). Este
crescimento esteve apoiado na elevagdo da arrecadacdo tributdria decorrente da retomada relativa
do crescimento econdmico e de uma melhora na estrutura de arrecadacdo tributaria, feita no
ambito do PROES (CAVALCANTI, 2007). Os impostos estaduais que sdo recursos vinculados a
MDE, como o ICMS e o IPVA contribuiram diretamente para esta elevacao. Esse ¢ um exemplo
claro da importancia do estudo acerca do ajuste fiscal. Dado a vinculacdo de recursos a

educacdo, o volume de arrecadacdo da receita de impostos estaduais contribui diretamente na
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disponibilidade de recursos publicos para a realizagdo dos gastos em educagdo, particularmente

em MDE.

3.1 — Arrecadacao dos recursos vinculados.

Como vimos no primeiro capitulo desta dissertagdo a principal fonte de recursos que
financia a educagdo no Brasil é a receita obtida através da arrecadagdo de impostos e
transferéncias. A vinculagdo de recursos ao ensino publico foi uma das mais importantes
conquistas nesta area, possibilitando em muitos estados da federagdo uma ampliagdo da oferta de
servigos educacionais, € ndo permitindo que os gastos em educacdo fossem reduzidos de forma a
comprometer o financiamento da extensa rede de ensino espalhada por todo o pais.

A vinculagdo constitucional no caso dos estados ¢ calculada sobre a receita proveniente
de impostos estaduais e transferéncias de parte dos impostos da Unido, descontadas a parcela das
transferéncias realizadas pelo estado em favor dos municipios. Desta forma, a vinculagdo nao
deve ser calculada “[...] sobre toda a receita tributaria (que € o conjunto de impostos, taxas e
contribui¢des de melhoria), e muito menos sobre a receita geral (que € o conjunto das receitas
tributarias, industrial, patrimonial, etc)” (MELCHIOR, 1991, p. 275). E importante ressaltar que
devem ser acrescentadas ao percentual minimo de impostos e transferéncias tanto as parcelas da
divida ativa estadual, bem como as multas e os juros de mora que sejam resultantes de impostos.

Cabe lembrar que a Constituicao Estadual paulista de 1989 elevou para 30% o percentual
da receita liquida de impostos, transferéncias, receitas da divida ativa, multas e juros de mora que
deve ser destinado a MDE pelo governo do estado de Sao Paulo. Assim, quando analisarmos o
volume de recursos despendidos em MDE, o percentual minimo que deve ser observado ¢ o
definido pela Constituicdo Estadual de 1989 e ndo os 25% definidos pela Constitui¢ao Federal de
1988. Porém, um problema aparece quando queremos calcular o volume de recursos que devem
ser aplicados especificamente na MDE fundamental. Relembrando novamente algumas
consideragdes apresentadas no capitulo inicial desta dissertagdo, temos que uma das principais
alteracdes instituidas através da EC n° 14 se deu em seu art. 5° que modificou o art. 60 do ADCT.
Nele ficou estabelecida uma subvinculagdo por dez anos de “[...] sessenta por cento dos recursos

a que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo Federal, a manutencdo ¢ ao desenvolvimento

do ensino fundamental.” (Grifo nosso). Como vimos, a Constituicdo Federal de 1988 definiu que
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os estados, juntamente com o DF e com os municipios, deveriam despender no minimo vinte e
cinco por cento cada, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencdo ¢ desenvolvimento do ensino. Como a EC n° 14 se refere
diretamente ao artigo 212 da Constituicdo Federal de 1988, o percentual minimo de recursos
vinculados que deve ser destinado a MDE fundamental pelo estado de Sdo Paulo ¢ objetivamente
60% de 25%, e nao 60% dos 30% definido pela Constituicdo do Estado de Sao Paulo de 1989.

A EC n° 14 foi publicada, como vimos, em 1996, determinando que a partir do ano
seguinte tais alteracdes passassem a valer. Assim, s6 o ano de 1996, no periodo analisado nesse
estudo, se situa fora dessa subvinculacdo de 60% a MDE fundamental — ficando para ele o
cumprimento do artigo 60 do ADCT na sua forma original estabelecida pela Constituigdo de
1988 que, como vimos no capitulo 1, determinava a subvinculacdo de 50% dos recursos

vinculados a MDE exclusivamente ao ensino fundamental.

Quadro 4 — Discriminagao das receitas orcamentarias segundo categoria econdmica

Categoria Econdmica Subcategorias Detalhamento

Impostos X
Feceita Tributaria Taxas

Contribuicio de Melharia

Receita de Contribuicdes
Receita Patrimonial
Receita Agropecuaria
FReceita de Senicos
Receitas Correntes Transferéncias Intergovernamentais X
Transferéncias de Instituicées Privadas
Transferéncias Correntes Transferéncias do Exterior

Transferéncias de Pessoas
Transferéncias de Convénios

Multas e Juros de Mara X
Outras Receitas Correntes Indenizacdes e Restituicdes
Receita da Divida Ativa X

Operacies de Crédito
Alienacio de Bens

Receitas de Capital |Amortizacio de Empréstimos
Transferéncias de Capital
Qutras Despesas de Capital
Fonte: Elaborado pelo autor a partir do Manual Técnice do Orcamento, 2007.
Obs: X = Recursos vinculados 4 MDE

O quadro 4 nos permite verificar como se da a classificacdo das receitas segundo as

123

categorias econdmicas (corrente e de capital”’). Como podemos perceber, as receitas advindas da

23 - . . N
Segundo consta no Manual Técnico de Or¢amento de 2008, as receitas de capital “[...] sdo representadas por
mutagdes patrimoniais que nada acrescentam ao patrimdnio publico, s6 ocorrendo uma troca de elementos
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arrecadacao de impostos, juntamente com as das taxas e das contribui¢cdes de melhoria formam a
receita tributaria. Esta, por sua vez, ¢ parte integrante das receitas correntes®*, juntamente com as
subcategorias: transferéncias correntes e outras receitas correntes.

Como ¢ possivel observar, todos os itens em destaque (X) no quadro 4 acima fazem parte
da composicdo das receitas correntes. Assim, para calcularmos o percentual minimo de recursos
que deve ser gasto em MDE fundamental por parte do governo do estado de Sao Paulo, o ideal ¢
centralizarmos a andlise no comportamento dos componentes das receitas correntes do estado,
particularmente nos itens: impostos; transferéncias intergovernamentais (liquida); receita da

divida ativa, multas e juros de mora.

Grafico 5 - Evelugdo da receita total do governeo do estado de S3o
Paulo segundo categoria econdmica (1996-2006)

100,00
90,00
80,00
70,00
£0,00
50,00
40,00
30,00
20,00
10,00

Bilhoes

1996 1997y 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
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DM, aprecosde 2006.

M Receita Corrente M Receitade Capital

A receita de capital representa uma pequena parcela da receita total, ¢ nenhum de seus
itens entra na composi¢ao do valor sobre o qual deve ser calculado o percentual minimo de
recursos destinados a MDE. O grafico 5 mostra a pequena participacao das receitas de capital
frente as receitas correntes no total das receitas do governo do estado (administracao direta e

indireta), durante os anos de 1996 a 2006.

patrimoniais, isto €, um aumento no sistema financeiro (entrada de recursos financeiros) e uma baixa no sistema
patrimonial (saida do patriménio em troca de recursos financeiros)” p.18

* Segundo consta no Manual Técnico de Orgamento de 2008, elaborado pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, “[...] sdo classificadas como receitas correntes aquelas receitas oriundas do poder impositivo
do Estado.” p.18
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Dentre os recursos vinculados a8 MDE, primeiramente serd analisada a evolugdo da receita
de impostos, para em seguida apresentarmos a evolucdo dos dados referentes as transferéncias
liquidas do estado de Sao Paulo. Por ultimo, iremos agregar a andlise desses dois itens de receita
os recursos referentes a divida ativa, de multas e juros de mora dos impostos vinculados. A partir
dai teremos todos os dados que nos permitirdo calcular o percentual minimo que deveria, por lei,

ser aplicado na MDE fundamental a cada ano, no periodo 1996-2006.

3.1.1 — Arrecadacio dos impostos estaduais

A arrecadagdo de impostos ¢ a principal fonte de recursos correntes que financia as agdes
e os projetos do governo estadual. Assim, para poder garantir a prestacdo de servigos publicos
(oferta de bens publicos), como: saude, educagdo, saneamento basico, previdéncia, etc., o
governo paulista retira de forma coercitiva, uma parcela da riqueza produzida pela sociedade.
Nao cabe ao individuo a decisdao de pagar os impostos. O individuo ¢ obrigado a pagar o imposto
se estiver inserido no fato gerador do respectivo imposto, definido pelo Codigo Tributario
Nacional de 1965 (CTN). Se ndo pagar em dia passa a incidir sobre estas dividas multas e juros
de mora.

A definicao de imposto contida no art. 16 do CTN ¢ a seguinte: “Imposto € o tributo cuja
obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal
especifica, relativa ao contribuinte.” Ou seja, o contribuinte ndo tem obrigatoriamente nenhuma
recompensa ligada ao fato gerador do imposto. Por exemplo, no caso do IPVA®, o proprietario
de veiculo automotor ndo tem obrigatoriamente que receber nenhuma recompensa diretamente
ligada ao seu veiculo pelo fato de ter pago o imposto, na forma de melhorias de estradas ou de
politicas fiscais expansivas relativas a industria de auto-pecas, por exemplo. Dos recursos
arrecadados através desse imposto no estado de Sao Paulo, 30% devem ser utilizados para o
financiamento das despesas com MDE. O contribuinte ¢ beneficiado, mas ndo necessariamente
através de politicas relativas ao fato gerador.

O IPVA, citado no exemplo acima, ¢ um imposto cuja responsabilidade de arrecadagao ¢

da esfera estadual.Sao impostos estaduais:

2 Segundo o Manual de Finangas Publicas do Banco Central do Brasil (2006), o fato gerador do IPVA ¢
exclusivamente a propriedade de veiculo automotor.
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- Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdes (ICMS)26
- Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)
- Imposto sobre Transmissao Causa Mortis ou Doagao de Bens e Direitos (ITCMD)27

O ICMS ¢ o mais importante deles no que se refere ao volume de arrecadacdo de
recursos. O Grafico 6 mostra a participacdo de cada imposto estadual no total das receitas de
impostos para o ano de 2006.

Grafico 6 - Participacdo dosimpostos estaduais na receita
totalde impostos do governo do estado de 530 Paulo
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Fonte:Elsboracdo propriz, & partir de dados do Balango
Orgamentério do Estado de 530 Paulode 2006.

O ICMS como podemos observar representou naquele ano aproximadamente 90% da

arrecadacdo de impostos por parte do governo do estado de Sdo Paulo, enquanto o IPVA,

% Segundo 0 Manual de Financas Publicas do Banco Central do Brasil (2004) o ICMS tem como fato gerador:
a) operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre a prestacdo de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdes, ainda que as operagdes e as prestagdes de servigos se iniciem no exterior;
b) a entrada de mercadoria importada do exterior, ainda quando se tratar de bem destinado a consumo ou ativo
fixo do estabelecimento, assim como servigo prestado no exterior;
¢) fornecimento de mercadorias com prestacdo de servigos: c.1) ndo compreendidos na competéncia tributaria
dos municipios; ¢.2) compreendidos na competéncia tributaria dos municipios e com indica¢do expressa, em lei
complementar, de incidéncia deste imposto; e
d) fornecimento de alimentagdo, bebidas e outras mercadorias por qualquer estabelecimento, inclusive de
servigos prestados.
Segundo o Manual de Finangas Publicas do Banco Central do Brasil o ITCMD tem como fato gerador: a
transmissao da propriedade de bens imdveis, inclusive dos direitos a eles relativos, bens méveis, direitos, titulos e
créditos, em conseqiiéncia de:
a) sucessdo causa mortis, inclusive institui¢do e substituicdo de fideicomisso (disposigdo testamentaria pela qual
se institui os herdeiros);
b) partilha decorrente de ato de ultima vontade;
¢) institui¢do de usufruto testamentdrio sobre bens imdveis e sua extingdo, por falecimento do usufrutuério;
d) doagdo;
e) cessdo, rentincia ou desisténcia de direitos relativos as transmissdes de que tratam os itens anteriores, em favor
de pessoa determinada; e
f) transmissdo causa mortis do dominio util do bem.
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aproximadamente 9%, e o ITCMD 1%. A arrecadacdo do ICMS tem grande importincia no
conjunto das receitas or¢gamentdrias do estado de S@o Paulo, uma vez que a receita advinda de
impostos, em 2006, representou aproximadamente 74% do total da receita corrente. Segundo
consta no Balango Or¢camentario do Governo do Estado de Sao Paulo, o ICMS respondeu pelo
ingresso de R$ 55.025.502.122,35, equivalendo a 86,76% das receitas tributarias e 67,04% das
receitas correntes do estado de Sdo Paulo. Essa importancia faz do ICMS a maior fonte de
recursos destinados a MDE no estado de Sao Paulo. Mais adiante iremos analisar a importancia
desse imposto na composicdo do FUNDEF paulista. No momento, a questdo relevante ¢ a sua
contribui¢do como fonte de recursos no montante que deve ser destinado a MDE do ensino

fundamental.

Grafico 7 - Evolugcdo da receita do ICMS no estado de 530 Paulo (1996-
2006)
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No Grafico 7 observar-se a evolugdo real da arrecadagdo do ICMS de 1996 a 2006. Em
1996 o governo do estado arrecadou o maior montante de recursos através do ICMS. Em nenhum
outro ano analisado a arrecadagdo ficou tdo proxima a R$ 58,00 bilhdes, como naquele ano. A
partir de 1997, o ICMS apresentou movimento de queda na arrecadagdo. Segundo Cavalcanti
(2004) esta queda na arrecadagdo do ICMS se “[...] deu por conta do menor dinamismo da
economia e também devido as perdas de arrecadacdo em decorréncia da LC 87/96 ou Lei Kandir

(desoneragao tributaria das exportagdes e dos bens de capital)”. O mesmo autor identifica a “[...]
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recuperacdo do nivel de atividade econdmica e os aumentos reais dos pregos e das tarifas
administradas pelo setor publico (energia, telecomunicagdes e combustiveis)” como
determinantes da elevacdo da arrecadacdo do ICMS durante os anos 1999, 2000, ¢ 2001.
(CAVALCANTI, 2004, p.5)

A partir de 2002 a arrecadagdo do ICMS volta a cair. Entretanto, a queda mais brusca
ocorre em 2003, quando a arrecadagdo do ICMS atingiu o menor valor observado na série
pesquisada. Cavalcanti (2004), a partir de informagdes levantadas junto a Secretaria da Fazenda
do Estado de Sdo Paulo, atribui a forte retragdo do ICMS em 2003 aos seguintes fatores: i) a
arrecadacdo com as operagdes de importagdes, que representava cerca de 20% do ICMS total,
apresentou variacao real negativa ante 2002 devido a valorizacao do real e a retragdo da demanda
interna, que ocasionaram queda do nivel de importagdo; ii) o setor de combustiveis, responsavel
por 16,6% da arrecadagdo total do ICMS, apresentou queda real de arrecadagdo de 0,9% devido a
queda das vendas fisicas de gasolina, &lcool hidratado e dleo diesel, basicamente em razdo da
queda da atividade econdmica e da renda disponivel; ii1) a industria, responsavel por 39,1% da
arrecadacgdo total do ICMS, apresentou queda real de 16,3%, refletindo a queda da demanda
interna, bem como o aumento das exportagdes; iv) os setores de comércio e servigos (exclusive
combustiveis, energia elétrica e comunicagdes), que representavam 21,0% da arrecadagdo,
apresentaram queda real de 4,0%, também devido a queda da demanda interna.

Observa-se uma recuperacdo, de fato, na arrecadagdo do ICMS em 2006. Segundo
informagdes colhidas junto a Secretaria da Fazenda do Estado de Sdo Paulo essa elevacdo foi
decorrente da intensificacdo do combate a sonegacdo, e da melhora relativa do desempenho
econdmico, principalmente dos setores de combustiveis, de comunicacao, industria alimenticia,
eletroeletronicos e informatica.

O segundo imposto - seguindo escala decrescente de geracdo de receitas - ¢ o [IPVA. A
arrecadagdo desse imposto no estado de S@o Paulo sofreu influéncia direta da instalagdo do
Programa de Governo Eletronico iniciado em 1995. A partir desse programa varios mecanismos
foram sendo implementados no sentido de modernizar o sistema de arrecadacdo. Isso afetou
positivamente a arrecadacao do IPVA até 1998. Ao observarmos o grafico 8 percebemos que a
partir desse ano ocorre queda na arrecadagao desse imposto. A publicagdo da lei estadual n°
10.355, de 26 de agosto de 1999 explica, em parte, essa queda no volume arrecadado de IPVA.

Esta lei isentou os veiculos movidos a alcool do pagamento do IPVA para os exercicios desses
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dois anos. Em 2001, esses veiculos voltaram a pagar IPVA, porém com uma tarifa menor do que
a dos carros movidos a gasolina. A partir dai volta a ocorrer crescimento na arrecadagdo real do
IPVA até 2002. No ano seguinte, 2003, ocorre uma queda significativa na arrecadagdo desse
imposto. Segundo informagdes obtidas junto a Secretaria da Fazenda do Estado de Sao Paulo
esta queda na arrecadacdo do IPVA em 2003 ocorreu devido a retragdo das vendas dos
automodveis novos ¢ também em decorréncia da ndo correc¢do inflacionaria da tabela de valores
venais dos veiculos usados. Diferentemente de 2003, os anos seguintes foram melhores em
relacdo a arrecadacdo do IPVA. Destaque deve ser dado ao ano de 2006, quando arrecadagao
desse imposto atingiu R$ 5.558.687.517,40, maior valor durante o periodo observado. Segundo
os relatorios do secretario anexados ao Balango Or¢amentarios do Estado de Sao Paulo de 2004,
2005, e 20006, a elevagdo da arrecadacdo do IPVA ocorrida a partir de 2004 foi conseqiiéncia
principalmente dos seguintes fatores: aumento da frota de veiculos; elevacdo das transferéncias
de domicilio de outros estados para Sdo Paulo de veiculos, que ja rodavam no estado; e a

elevagdo de precos e das vendas de veiculos novos.

Grafico & - Evolugdo da receitado IPVA no estado de S3o Paulo {1996-2006)
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Resta analisar o ITCMD que como vimos € um imposto de menor expressao na estrutura

tributaria do estado de Sdo Paulo. As variagdes deste imposto impactam de forma muito
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reduzida o conjunto total da receita dos impostos estaduais. Sua participacao ¢ pequena frente ao

IPVA e principalmente frente ao ICMS.

Grafico 9 - Evolucio da receita do ITCMD no estado de S3o Paulo (1996-2006)
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Podemos perceber que a elevacdo da arrecadacdo do ITCMD a partir de 2002,
principalmente em 2003, mas ele em quase nada impactou o volume de impostos estaduais.
Segundo informagdes da Secretaria de Fazenda do Estado de Sao Paulo obtidas por Cavalcanti
(2004), esta elevagdo na arrecadagdo do ITCMD foi decorrente dos seguintes fatores: “[...] a
promulgacdo da Lei n. 10.992, de 21/12/2001 e do Regulamento do Imposto, bem como a
melhoria do sistema de fiscalizagdo com a captagdo de informagdes da Receita Federal e dos
cartorios paulistas.” (CAVALCANTI, 2004, P.6).

Além destes trés impostos mencionados aparece com um valor muito baixo na
composicao dos impostos estaduais um Adicional do Imposto sobre a Renda e Proventos de
Qualquer Natureza (AIR). A tabela 5 nos mostra a evolugdo real da arrecadacdo de todos os
impostos proprios do estado de Sao Paulo, durante 1996-2006. Nela € possivel perceber que com
o passar de cada ano o valor arrecadado desse imposto foi diminuindo até¢ 2003, quando zerou.
Na realidade, o que acontece é que ele foi extinto em 1993, ¢ a sua eliminagdo do or¢amento

foi se dando progressivamente.

28 Emenda Constitucional n° 3
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Na tabela 5 agregamos os valores dos diferentes impostos estaduais, chegando a evolugao
real da arrecadagdo total do governo paulista entre os anos de 1996-2006. Nela percebemos que
de maneira geral o comportamento da arrecadacdo total de impostos se assemelha ao
comportamento da arrecadagdo do ICMS. Somente em dois anos houve divergéncia: em 2000,
quando a evolucao real da arrecadagao do ICMS foi negativa frente a 1999, e a dos impostos
totais foi positiva; ¢ em 2002, quando houve uma diminui¢ao real da arrecada¢do do ICMS em
contrariedade com a elevagdo real da do total de impostos em relacdo ao ano anterior. Essas
excegdes sao explicadas principalmente pelo comportamento da arrecadagdo do IPVA, que em

varios anos se comportou de forma oposta a do ICMS.

Tabela 5 — Evolugdo real da arrecadacao de impostos estaduais no estado de Sdo Paulo (1996-
2006)

Ano ICIMS IPVA ITCDM AR Total

1536 57.200.989.83536| 4.024.897.250,56 215195727 71 2.346.028,59| 61.533.428.842 21
1537 55990.519123,00) 4.740.939.215,16 257.020.527 17 826.667,86| 60.989.305.53318
1333 51.162.830.248.28| 5.032.992.404 36 222.538.739.70 263.017,60| 56.418.624.409,93
1333 55.485.733.964,75| 4.764.377.822 97 258.051.922 93 417.0687,52| 60.508.580.778,16
2000 5557388160342 4.518681.713,56 236.563.420,60 289.549,03| 60.329.416.286,61
2001 56.562.425.01767| 4.910.413.358,68 178.660.918,50 133.58227| 61.651.632.877 12
2002 56.312.399674,72| 5.038.107.068,04 375.118.239,81 65.161,23| 61.725.690.143.80
2003 48.141.0056.571,70| 4.242.826.400,02 650.934.917 .87 0,00| 53.035.666.889,59
2004 51.332.354.448 23| 4.480.548.828,86 381.545117.72 0,00| 56.194.448.394,82
2005 50.603.481.68504| 4.729513.52212 353.663.928 61 0,00 55.686.659.135,77
2006 5502550212235 5.55B.687.517.40 435.539.250.35 0,00 61.019.728.890,10

Fonte: ElaboracSo prapriz, a partir de dados do Balango Orcamentario do Estado de S30 Paulo

Obs: Valores deflacionados pelo IGP-DI, 2 precos de 2006,

Para a analise completa dos recursos vinculados a MDE, falta ainda estudarmos tanto a
evolucdo da arrecadagdo liquida de transferéncias constitucionais relativas a impostos, como
também o comportamento das receitas da divida ativa, das multas e juros de mora dos impostos

estaduais.

65



3.1.2 — Arrecadacio liquida de transferéncias constitucionais.

Neste subitem o objetivo € expor de forma breve a evolu¢do da arrecadacdo liquida de
transferéncias constitucionais relativas ao estado de Sdo Paulo, durante o periodo 1996 e 2006.
As transferéncias importantes para nosso estudo sdo as intergovernamentais, aquelas realizadas
entre a Unido, estados, DF e municipios. Na realidade, para ser mais especifico, a preocupagao
aqui ¢ levantar os dados referentes as transferéncias de impostos federais recebidas do governo
estadual, e as transferéncias relativas a impostos realizadas pelo estado de Sao Paulo em favor
dos municipios. Em seguida, subtraindo dos dados da primeira os valores encontrados na
segunda obteremos a arrecadagdo liquida de transferéncias constitucionais do estado de Sao
Paulo, ano a ano, de 1996 a 2006. Estes valores, somados as receitas dos impostos estaduais
(item anterior), e as receitas provenientes da divida ativa e das multas e juros de mora referentes
aos impostos (proximo item), permitirdo sabermos qual o volume minimo de recursos
vinculados que deveria, por lei, ser despendido em MDE por parte do governo do estado de Sao
Paulo, e conseqiientemente no ensino fundamental — objeto central da pesquisa.

Parte das receitas federais arrecadadas pela Unido ¢€ repassada aos estados. Esses repasses
sao efetuados pelo Tesouro Nacional, nos prazos estabelecidos por lei especifica. Segundo Mac
Dowell e Gremaud (2005), as transferéncias intergovernamentais tém papel importante na

politica de diminui¢do das desigualdades regionais.

O sistema de transferéncias fiscais intergovernamentais adquire, [...], uma importancia
maior ainda na medida em que pode se tornar um instrumento tanto de coordenago
federativa permitindo o planejamento de uma politica nacional de desenvolvimento
quanto de reducdo das desigualdades por meio da redistribuicdo de recursos entre entes
da mesma esfera de governo. (MAC DOWELL ¢ GREMAUD, 2005, p.1)

O estado de Sao Paulo ¢ beneficidrio de parte das receitas da Unido, assim como 0s
outros estados da federacdo em diferentes montantes. Veremos, portanto, quais sdao as
transferéncias que envolvem recursos vinculados a MDE. Como vimos no primeiro capitulo,
uma parte dessas transferéncias envolve recursos que formam o FUNDEF. O estudo referente
aos valores que compdem o FUNDEF e a forma como sao distribuidos sera realizado no ultimo
item desse capitulo.

As principais transferéncias constitucionais realizadas pela Unido em favor dos estados
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- Fundo de Participagdao do Estado — FPE.

- Imposto sobre Operagdes Financeiras — Ouro (IOF-Ouro).

- Imposto sobre Produtos Industrializado (IPI-Exp).

- Imposto de Renda Retido na Fonte dos servidores estaduais (IRRF).

Nao iremos tratar os dados da evolugdo de cada transferéncia intergovernamental
separadamente, como foi feito com os impostos de arrecadacdo propria dos estados. Serdao
apresentados apenas alguns aspectos basicos acerca dessas transferéncias. Nao iremos, portanto,
entrar em detalhes sobre legislacdo especifica, cujos pilares sao o CTN de 1964 e a Constitui¢ao
Federal de 1988. A tabela 6 nos mostra a evolu¢do real das transferéncias constitucionais
relativas a impostos da Unido para o estado de Sao Paulo, durante o periodo 1996-2006.

Ha varias razdes para as oscilagdes reais no volume de transferéncias federais relativas a
impostos apresentadas na tabela 6, entre elas pode-se destacar: variagdes nas perdas relativas a
isencdo do ICMS ndo ressarcidas pela Lei Kandir; variagdes do nivel geral de precos; e
alteracdes no nivel de atividade econdmica que influenciam diretamente no volume recolhido de

impostos federais e consequentemente na parte desses que cabe aos estados.

Tabela 6 — Evolucao real das receitas advindas de transferéncias constitucionais da Unido para o
estado de Sao Paulo — (1996-2006)

Ano Trarlsferéncias Constitucionais da

Unido para o estado de 530 Paulo
1996 2.951.191.998,12
1997 2.588.379.907,83
1998 4.576.5594.978,24
1999 5.506.581.674,41
2000 4,731.489.236,76
2001 4.699.684.492 97
2002 4.583.341.813,04
2003 3.976.763.991,70
2004 3.664.753.772,97
2005 3.674.978.680,80
2006 3.662.102.082,00

Fonte: Elaboracdo propria a  partir do  Balanco
Crcamentario do Governo do Estado de $3o Paulo, varios
anos
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Uma parte dessas transferéncias, como vimos, vem na forma de um Fundo de
Participagdo dos Estados (FPE). Esse ¢ constituido de 21,5% da arrecadacao liquida (arrecadacao
bruta deduzida de restituigdes e incentivos fiscais) do Imposto sobre a Renda e Proventos de
Qualquer Natureza — IR e do Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI. Dos recursos desse
fundo 15% ajudavam a formar o FUNDEF.

Outros recursos que entram no calculo da vinculagdo a MDE sao aqueles recebidos na
forma de transferéncias relativas ao IPI-Exportag¢do. Segundo o Manual de Finangas Publicas do
Banco Central do Brasil (2004), desse imposto 21,5% vai para o FPE, como vimos; 22,5% para o
Fundo de Participagdao dos Municipios (FPM); 3% para fundos especificos as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste; 10% para o Fundo de Compensacdo pela Exportagdo de Produtos
Industrializados (FPEX). Os 43% restantes constituem recursos ordinarios da Unido. Todos os
recursos das transferéncias do IPI-Exportacdo para o estado devem sofrer uma deducdo de 15%,
para a composicao do FUNDEF. Na tabela 02 essa porcentagem estd inclusa nos valores, pois
ainda nao trabalhamos a questao da distribuicao dos recursos via sub-vinculagdo do FUNDEF, o
que faremos mais adiante.

A arrecadacdo do IOF — Ouro também tem uma parte destinada aos estados. Do total
arrecadado pela Unido 30 % sdo transferidos aos estados. Porém, a maior contribui¢do para o
total das transferéncias intergovernamentais constitucionais da Unido em favor dos estados ¢ a
totalidade do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) dos servidores estaduais. Na tabela 7
podemos observar a importancia de cada transferéncia federal para os recursos que foram

vinculados a MDE, em 2006.

Tabela 7 — Transferéncias Constitucionais da Unido para o estado de Sao Paulo — 2006.

IRRF 2.462 209.031,34
|IOF - Quro 5507 62
FPE 281.809.105,08
FPE - parte do FUNDEF 49.731.018,37
IPI-Exp 350.963.805,18
IPI-Exp - parte do FUNDEF 61.934.789 27
ICMS - Desoneragado LC n® 87 387.131.501 27
ICMS - Desoneracdo LC n® 87 - parte do FUNDEF BB 317 32373
Total 3.662.102.081,86

Fonts: Balango Orcamentaric do Governe do Estadoe de Sdo Paule, 2006.

68



Para calcularmos as transferéncias liquidas do estado de Sdo Paulo € necessario descontar
aquelas realizadas pelo estado em favor dos municipios paulistas, ou seja:
- 50% do IPVA
- 25% do ICMS

O conjunto dos municipios paulistas recebe na forma de transferéncias constitucionais
uma parcela significativa do valor arrecadado do ICMS e do IPVA. (ver tabela 8). Como estamos
tratando das transferéncias constitucionais liquidas, as partes transferidas aos municipios
referentes a estes impostos e as receitas da divida ativa e das multas e juros de mora destes
impostos serdo debitadas do calculo do volume total de recursos para nao ocorrer o erro da dupla
contagem. Ou seja, os municipios ¢ que utilizardo estes recursos se quiserem calcular o
percentual minimo destinado a MDE. No proximo subitem iremos explicar melhor o que
significam as receitas advindas da divida ativa, das multas e dos juros de mora. O importante

neste momento ¢ sabermos que parte desses recursos ¢ transferida aos municipios paulistas.

Tabela 8 - Transferéncias constitucionais de impostos do estado de Sao Paulo para os
municipios paulistas - (1996-20006)

Receita da Divida
Ano ICMS IPVA Ativa, de multas e Total
juros de mora®

1996 14322 747 458 84| 2.012.448.62528 687994199 88| 17.023.190.284.00
1997 13.997 62976075 237046960758 477.344 33991 16845443728 23
1998 12.790.707 562 07| 2.516.496.202.18 493.641.742 89| 15800845507 14
1999 13.871.433.491 19| 2382 188.911 48 284 276 566 73| 16.537.898.969 40
2000 13.893.470.40086| 225934085678 410.877.067 65| 16.563.688.32529
2001 14.140.606.254 42| 2455 206.679.34 189.203.237.59| 16.795.016.171,35
2002 14.078.099.918 68| 2.519.053.534.02 J66.883.879. 77| 16.964.037.332 46
2003 12.035.476.392 93| 2.121.413.200,01 22184320592 14.378.732.798.86
2004 12.833.088.61206| 224027441443 192.590.505,06| 1526595353155
2005 12.650.870.42126| 2.364.756.761.06 20478217548 1527040935780
2006 1375637553059 277934375870 671.027.980. 15| 17.206.747.269 44

* Relativos ao ICMS & ao IPVA.

Fonte: Elaboracdo propria a partir do Balango Orgamentario do Estado de $3o0 Paulo, varios anos.

69




Observando a tabela 8 podemos acompanhar a evolugdo real das transferéncias
constitucionais do estado de Sao Paulo aos municipios paulistas no periodo 1996-2006. O ICMS,
pela sua wvultosa contribuicdo as receitas, aparece como o principal componente das
transferéncias constitucionais aos municipios. Assim, esse imposto ndo tem importancia apenas
na formacgdo das receitas do governo do estado de Sdao Paulo, contribuindo também para o
financiamento das redes municipais de ensino.

No proximo subitem iremos expor a evolucdo real da arrecadagdo da parcela da divida
ativa, das multas e dos juros de mora relativos ao ICMS, ao IPVA e ao ITCMD do estado de Sao
Paulo, que deve ser somada ao volume de recursos vinculados & MDE. Ou seja, a andlise da
evolucdo da arrecadagdo desses recursos completa o levantamento dos dados necessarios para o
calculo do percentual minimo que, se respeitada a legislagdo, deveria ser destinado ao ensino

fundamental.

3.1.3 — Receitas da Divida Ativa e Juros de Mora

As receitas da divida ativa sdo constituidas pelos créditos do Estado, devido ao nao
pagamento pelos contribuintes, dos tributos, dentro dos exercicios em que foram lancados®.
Segundo o Manual da Divida Ativa do Ministério da Fazenda, de 2004, os valores referentes a

divida ativa sao realizados através de:

[...] inscri¢do de créditos em Divida Ativa, [0 que] representa contabilmente um fato
permutativo resultante da transferéncia de um valor ndo recebido no prazo estabelecido,
dentro do proprio Ativo, contendo, inclusive, juros e atualizacdo monetaria ou quaisquer
outros encargos aplicados sobre o valor inscrito em Divida Ativa. (MANUAL DA
DIVIDA ATIVA, 2004, p.12)

As multas referentes nessa se¢do sdo aquelas impostas na forma de uma pena pecuniaria
ao contribuinte faltoso para com a obrigacdo dos impostos estaduais: ICMS, do IPVA e do
ITCMD. Os juros de mora constituem a indenizacgao pelo retardamento no pagamento da divida
referente aos impostos em questdo, ¢ também estdo incluidos nos valores da tabela 05 abaixo.

Ela nos mostra a evolugdo real do volume total de recursos arrecadados na forma de receita da

29 qp . . .. , . . , . .
S6 os tributos diretos, sujeitos a langamento prévio, constituem divida ativa.
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divida ativa, de multa e juros de mora relativos ao ICMS, ao IPVA e ao ITCMD, por parte do
governo do estado de Sao Paulo, de 1996 a 2006.

Tabela 9 — Evolucao real das receitas advindas da Divida Ativa, de multas e juros de mora -
(1996-2006)

Receita da Divida Ativa,
Ano de multas e juros de

mora
1996 2.526.657.180,97
1997 1.856.584.409,03
1998 2.038.583.054,08
1999 1.187.930.765,91
2000 1.677.702.677,26
2001 #19.161.337,50
2002 1.315.244.855,72
2003 286.989.165,93
2004 769.773.677,46
2005 1.033.093.186,62
2006 2.683.067.163,57

Fonte: Elaboracdoc propria, a partir do Balango
Orcamentario do Governo do Estado de 530 Paulo

Agora temos todos os dados necessarios para a apuragdo do volume minimo de recursos
que, por lei, deveria ser destinado a MDE, de 1996 a 2006. O célculo detalhado do volume dos
recursos subvinculados a8 MDE fundamental disponivel para o financiamento da rede estadual de
ensino fundamental sera realizado no ultimo item desse capitulo.

No entanto, antes se faz necessario realizarmos o levantamento da contribui¢do de mais
duas fontes de recursos que financiam o ensino fundamental estadual paulista — a Quota Estadual

do Salario Educagdo (QESE) e os convénios firmados entre o MEC/FNDE e a SEE-SP.

3.2 — Quota Estadual do Salario Educaciao (QESE).

Outra fonte de recursos que financia o ensino fundamental paulista ¢ o salario educagao.
Como o salario-educa¢@o ndo ¢ um imposto e sim uma contribui¢ao-social, ndo incide sobre ele a
vinculagdo constitucional de recursos para o ensino. Desta forma, a contribuicdo social do

salario-educacao ¢ um recurso adicional ao percentual minimo da receita liquida de impostos e
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transferéncias. Neste segundo item, a preocupacdo se centra na analise da evolucdo da
arrecadacdo do saldrio-educagdo, mais precisamente, a parte desta que cabe ao estado de Sao
Paulo (QESE).

Esta contribuicdo social aparece claramente expressa na Constitui¢do Federal de 1988 em
seu artigo 212, § 5°, como vimos no primeiro capitulo desta dissertacdo. O saldrio-educacao foi
criado de fato em 1964%° com o objetivo de ajudar a financiar o projeto de erradicagdo do
analfabetismo no Brasil. Desde sua criacdo, a legislacdo referente ao salario-educagdo sofreu
varias modificacdes, “[...] ora alterando a base de calculos e percentuais, ora reformulando as
isengoes ¢ o sistema de bolsas.” (CORTES, 1989, p.415).

A lei n°® 9.424/96, em seu artigo 15, estabelece que a contribui¢do social do salério-
educacdo ¢ calculada com base na aliquota de 2,5% sobre o total de remuneragdes pagas ou
creditadas, a qualquer titulo, aos segurados empregados. O montante de sua arrecadacdo, apos a
dedugdo de 1% em favor do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS — ¢ distribuido pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educag¢do - FNDE — em duas quotas, a quota federal
correspondendo a um tergo, € a quota estadual equivalente a dois tercos.

Segundo o § 1° do artigo 15 da lei n® 9.424/96, a quota federal ¢ gerenciada pelo FNDE
“[...] e aplicada no financiamento de programas e projetos voltados para a universalizacdo do
ensino fundamental”; a quota estadual ¢ “[...] creditada mensal e automaticamente em favor das
Secretarias de Educacdao dos Estados e do Distrito Federal para financiamento de programas,
projetos e agdes do ensino fundamental.” No estado de Sdo Paulo a QESE ¢ transferida para um
fundo especial (FUNDESP) administrado por uma autarquia do governo do estado — Fundagao
para o Desenvolvimento da Educagdo (FDE).

De acordo com Fracalanza (1999, p.98), os recursos destinados ao FUNDESP “[...] tém
importancia estratégica para o planejamento e a gestdo das politicas educacionais formuladas
pela SEE-SP, pois, ao contrario dos recursos oriundos do Tesouro do Estado, sdo administrados
pela propria Secretaria”. Como a QESE ¢ a principal fonte de recursos do FDE, e ndo pode ser
utilizada para financiar despesas com pessoal, o seu destino se da basicamente a partir das
diretrizes estabelecidas pela SEE-SP. Ou seja, o objetivo maior do FDE ¢ aplicar as politicas
educativas do ensino fundamental estabelecidas pela secretaria. Entre as principais atividades

realizadas pelo FDE com os recursos do salario-educagdo estdo: construir escolas; reformar,

%01 ei 4440, de 27 de outubro de 1964.
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adequar e manter os prédios, salas de aula e outras instalacdes; oferecer materiais e
equipamentos necessarios a educagdo; gerenciar os sistemas de avaliacdo de rendimento escolar;
e viabilizar meios e estruturas para a capacitacdo de dirigentes, professores e outros agentes
educacionais e administrativos.

Na realidade, a QESE representa grande parte do total dos recursos provenientes de
transferéncias do FNDE para o governo do estado de Sdo Paulo, o restante se divide em diversos
programas financiados principalmente com recursos da quota federal do salario-educacio®.
Alguns destes programas sao realizados em parceria com o estado de Sao Paulo, e uma grande
parte deles (aqueles financiados com a QFSE) ¢ dirigida ao ensino fundamental paulista. No
proximo item serdo discutidos alguns aspectos sobre os convénios firmados entre 0 FNDE/MEC
e a SEE-SP, utilizando os dados contidos no Balanco Or¢amentario do Estado de Sao Paulo,
especificamente na discri¢ao das receitas estaduais.

A forma de distribuicdo da QESE entre estado e municipios dependia até 2003 de lei
estadual. Porém, muitos estados da federagdo ndo sancionaram leis neste sentido, deixando os
municipios sem a certeza do recebimento de recursos advindos do salario-educacao. Foi a lei n°
10.832 de 2003 que alterou a forma de distribui¢cdo dos recursos entre estados € municipios, além
de estipular que as quotas seriam referentes a 90% da arrecadacdo liquida do salario-educagao,
ficando 10% reservados a programas de transporte escolar de alunos da rede municipal e
estadual®®. Desta forma, a quota estadual e municipal dessa contribuicao social passou a ser
distribuida automaticamente entre o estado e seus municipios de forma proporcional ao numero
de alunos matriculados no ensino fundamental nas respectivas redes de ensino, conforme
apurado pelo censo educacional realizado pelo MEC. E importante destacar que o coeficiente de
proporcionalidade ¢ referente as matriculas do ensino fundamental como um todo, incluindo a de
jovens e adultos (EJA) e a educacdo especial. No estado de Sdo Paulo o critério de
proporcionalidades relativo ao nimero de matriculas j& fora estabelecido em 1998, pela Lei n.°
10.013, mas a distribuicao era relativa ao nimero de matriculas do ensino fundamental regular e

supletivo.

¥ Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, o Programa Nacional do Livro Didatico, o Programa Dinheiro Direto
na Escola, o Programa Nacional de Saude do Escolar, os programas de transporte escolar, o Fundescola, e o Escola
Aberta. Outra parte dos recursos destinada aos estados é direcionada a diversos projetos e a¢cdes educacionais, como
o Brasil Alfabetizado, a educag@o de jovens e adultos, a educagdo especial, o ensino em areas remanescentes de
nguilombos e a educag@o escolar indigena.

Passes escolares; aquisi¢@o, reforma e locag@o de Onibus, pegas; consertos; combustivel, etc.
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Grafico 10 - Evolucdo real da arecadacio da QESE pelo estadode
580 Paulo (1996-2006)
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Fonte: Elaboragdo propriz, 2 partirde dados do Balangodo Governo do

Estado de 530 paulo, varios anos. QESE Liquida

A evolucao real das receitas da QESE pode ser vista no grafico 10. Para a sua elaboracao
descontamos, entre os anos de 1998 e 2003, da QESE a parcela do salario-educacao repassada
pelo estado de Sao Paulo para os municipios paulistas. Antes de 1998 a totalidade do salério-
educagdo permanecia com o estado, e a partir de 2004 a Unido passou a transferir diretamente
aos municipios a parte que lhes cabe do saldrio-educacdo. As alteragdes legais mencionadas
acima explicam essa mudanga no patamar de receitas da QESE. Como podemos observar foi no
ano de 1999°° que a QESE mais contribuiu para o financiamento da rede estadual de ensino
fundamental, quando atingiu aproximadamente R$ 2,15 bilhdes, a precos de 2006.

Outros recursos que devem ser aplicados no ensino fundamental sdo aqueles provenientes
dos rendimentos financeiros da aplicagdo da QESE através do FUNDESP. A tabela 10 mostra a

evolucgdo real desses rendimentos, ano a ano, de 1996 a 2006.

A grande discrepancia da receita da QESE de 1999 frente aos outros anos da série chamou atengio. Na busca de
respostas para esse fato descobrimos que nesse ano foram computados aproximadamente R$ 0,5 bilhdo de reais de
“restos a pagar” dos exercicios de 1995, 1996, 1997 e 1998. Porém, como estamos utilizando os dados do Balango
Or¢amentario do Estado de Sdo Paulo optamos por deixé-lo na forma encontrada na referida fonte, cabendo apenas
essa considerag@o em nota de rodapé.
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Tabela 10 — Evolugao real dos rendimentos financeiros do FUNDESP — (1996-2006)

e Rendimentos
financeiros

1996 269.543.097,83
1997 131.863.760,39
1998 113.890.898,81
19599 56.327.540,24
2000 71.263.020,15
2001 #9.496.261,09
2002 107.188.917,25
2003 91.778.812,19
2004 459,76
2005 20.001.795,13
2006 3.329.565,97

Fonte: Elaboracdoc propria, a partir de dados
do Balange Orcamentario do estado de 585o
Paulo

3.3 — Arrecadacio de recursos através de convénios MEC/FNDE — SEE-SP e transferéncias
relativas a programas federais de educacao.

Como vimos no item anterior, o0 FNDE repassa, para estados, DF e municipios recursos
destinados a execugdo de projetos e programas federais de assisténcia educacional. De acordo
com Callegari (2002), os valores dos repasses via convénios sdo estabelecidos, na sua grande
maioria, em fun¢do do niimero de alunos a serem atendidos.

Durante o levantamento dos convénios firmados entre o FNDE/MEC e SEE-SP
encontrou-se dificuldades, tanto no que se refere a descontinuidade dos convénios e a mudancas
na forma de expressa-los no Balanco Orcamentdrio, bem como no isolamento do ensino
fundamental dos demais niveis de ensino. Além disso, uma parcela dos recursos ¢ transferida via
programas federais especificos que ndo necessitam de convénios, € que apresentam as mesmas
dificuldades. O estudo detalhado de cada convénio e de cada programa daria, por si sd, uma
outra dissertacdo de mestrado. Faremos, portanto, apenas algumas consideracdes, antes da
exposi¢ao dos dados dessa terceira fonte.

Segundo o FNDE os principais programas que repassam recursos financeiros para
atender a rede estadual paulista de ensino fundamental sdo: PDDE, PNAE, Brasil Alfabetizado

(EJA), Programa Nacional Transporte Escolar (PNTE). Existem ainda outros programas que
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repassam, ao invés de verbas, insumos diretamente na forma de livros (Programa Nacional
Biblioteca na Escola- PNBE, Programa Nacional do Livro Didatico - PNLD, Livros em Braile),
esses ndo serdo contemplados nessa analise, pois estamos focando apenas nos recursos
financeiros que passam pelo orgamento publico do estado de Sao Paulo.

Nos Balangos Or¢amentdrios do estado de Sdo Paulo ndo aparece a diferenciacdo das
transferéncias de recursos via programas federais a educagao. Na realidade, pudemos constatar
que de 1996 a 1998 os programas aparecem de forma genérica nas rubricas transferéncias
FNDE-SEESP, e convénios entre MEC-SEE-SP. A partir de 1999 aparecem de forma separada
apenas os programas: PNAE, e PDDE, permitindo uma analise mais detalhada da evolugdo
desses recursos, os outros programas continuam a aparecer de forma agregada, dificultando a
separacao dos dados relevantes.

O grafico 11 abaixo nos mostra a evolugdo nominal da quantidade de recursos recebidos
pelo estado de Sdao Paulo exclusivamente através dos programas federais e dos convénios
mencionados. Sao esses valores que, no proximo item, irdo ser somados as receitas da QESE e

dos recursos vinculados.

Grafico 1l - Recursos de convénios e transferéncias de programas
federais de educacdo para o estado de 530 Paulo [1996-2006)
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Existem diversos estudos acerca das mudancas ocorridas na gestdo dos recursos do

FNDE. Entre eles destaca-se o trabalho de Parente (2006). O autor chama a atencdo para a
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descordenagdo e para a falta de fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos transferidos através dos

convénios.

Ao fragmentar as a¢des educacionais e distribuir recursos financeiros sem um adequado
conjunto de propostas a serem viabilizadas para a corre¢do das desigualdades na
educagdo publica, a sistematica de convénios confirma a inexisténcia de um sistema de
fiscalizagdo da aplicag@o dos recursos educacionais, a0 mesmo tempo em que as esferas
governamentais, de um modo geral, ndo desenvolvem politicas de educacdo em
conjunto, uma vez que suas acdes, muitas vezes, ao invés de se complementarem,
divergem e concorrem entre si. (PARENTE, 2006, p. 23-24).

Um outro problema apresentado pelo autor se refere a elevada flexibilidade na elaboragao
dos convénios. Para ele, esses sdo frutos de negocia¢des politicas, que na maioria das vezes
favorecem os aliados da base governista. Ou seja, em sua visdo hé elevada influéncia politica nas

decisdes acerca da liberacao dos recursos da FNDE via convénios.

3.4 - Calculo da receita do estado de Sao Paulo subvinculada a MDE fundamental.

Neste item iremos demonstrar o calculo dos valores referentes a subvinculagdo de
recursos ao ensino fundamental por parte do governo do estado de Sdo Paulo. A preocupagao
neste momento ¢ averiguar a partir da analise das receitas o montante de recursos que, por lei,
deveriam ser destinados ao ensino fundamental.

Ja foi discutido que quando o célculo da vinculagdo ¢ em relagdo ao ensino fundamental
o percentual usado deve ser os 25% estabelecidos pela Constituigdo Federal de 1988, ¢ ndo os
30% da Constituicdo Estadual paulista de 1989. Como vimos no decorrer desse trabalho, uma
parte dos recursos (60%) foi subvinculada exclusivamente a MDE fundamental pela EC n°14 de
1996. Isso se deu no contexto da criagdo do FUNDEF no ambito de cada estado da federagao.
Esse fundo reuniu uma parcela dos recursos subvinculados, ndo sua totalidade. Ou seja, 15% dos
impostos, das multas e juros de mora que nido entravaram na composicao do fundo também
deveriam ser destinados exclusivamente ao ensino fundamental (15% de 25% = 60%).

Para sabermos quanto o estado de Sdo Paulo teria que obrigatoriamente despender na
MDE devemos fazer, ano a ano, o seguinte calculo:

Receita dos Impostos Estaduais

+ Receita da Divida Ativa, das Multas e dos Juros de Mora
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+ Transferéncias Relativas a Impostos Recebidas da Unido
— Transferéncias de Receitas de Impostos, Divida Ativa, Multas e Juros de Mora para os
Municipios.

A tabela 11 nos mostra os resultados dessa soma, ano a ano, sobre os quais deveriamos
tirar 30% se quiséssemos saber a disponibilidade de recursos a MDE no estado de Sao Paulo.
Porém, como queremos saber exclusivamente a parcela ao ensino fundamental devemos, como ja
discutido anteriormente, multiplicar os resultados de cada ano por 0,15. A coluna referente ao
total mostra exatamente a base de incidéncia da vinculacao sobre a qual devem ser calculados os
percentuais minimos obrigatdrios. Como vimos anteriormente, somente no ano de 1996, entre
todos da série estudada, quando a EC n°14 ainda ndo valia, ¢ que a subvinculacdo foi calculada
sobre 50% dos 25% apontados. Assim, para esse ano o calculo dos recursos disponiveis
exclusivamente ao ensino fundamental foi realizado levando em conta apenas 12,5% da

arrecadacao liquida de impostos, transferéncias, multas e juros de mora.

Tabela 11- Disponibilidade de recursos vinculados a MDE e subvinculados ao ensino
fundamental (1996-2006)

Transferéncias Receita da Divida 15% vinculado a

Ano Impostos Consfitu.cionais Ativa, Multas e Juros TOTAL MDE fundamental
liquida de Mora

1906 22.913.800.271,17 -5.240.126.614,20 940.875.863,54 18.614.549.520,51 2.326.818.690,06
1997 24.830.132.866,79 -5.804.374.813,85 755.857.722,13 19.781.615.775,07 2.967.242.366,26
1998 24.687.408.656,79 -4,911.457.210,65 892.034.293,21 20.667.985.739,35 3.100.197.860,90
1999 26.929.831.378,29 -4,909.576.638,78 528.698.158,24 22.548.952.897,75 3.382.342.934,66
2000 32.217.426.324,13 -6.318.692.038,65 895.935.444,52 26.794.669.730,00 4.019.200.459,50
2001 36.150.028.532,32 -7.092.214.186,00 480.323.137.30 29.538.137.483,62 4.430.720.622,54
2002 39.957.571.806,94 -8.014.532.184,00 851.411.959,00 32.794.451.581,94 4,919.167.737,29
2003 43.399.287.509,72 -8.511.970.555,00 725.826.601,00 35.613.143.555,72 5.341.971.533,36
2004 49.506.514.793,41| -10.220.493.018,00 678.159.730,00 39.964.181.505,41 5.994.627.225,81
2005 55.010.035.696,70| -11.454.539.837.00 1.020.540.538,00 44,576.036.397,70 6.686.405.459,66
2006 61.019.728.890,10{ -13.544.645.187,44 2.683.067.163,57 50.158.150.866,23 7.523.722.629,93

*12,5 %, de acordo com art.60 do ACDT.

Fonte: Elaboracde propria, a partir do Balanco Orcamentério do Estade de S8o Paulo, vérios anos.

A evolugao real dos recursos do governo do estado de Sao Paulo subvinculados ao ensino
fundamental pode ser melhor apresentada na forma de um grafico.
No grafico 12 abaixo podemos perceber que a elevagao de 50% para 60% do percentual

minimo de subvinculagdo de recursos a MDE fundamental significou um acréscimo significativo
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real de verbas a partir de 1997. Apesar de 1996 ter sido o ano de maior arrecadacao relativa de
receita do ICMS, a menor subvinculagdo fez com que naquele ano o volume de recursos dessa
fonte fosse menor do que todos os outros anos analisados. Como discorremos neste capitulo, a
evolugdo dos recursos subvinculados a MDE fundamental por parte do governo do estado de Sao
Paulo depende de varios fatores, em diferentes graus, entre eles: fiscalizagdo da arrecadagdo de
impostos, modernizacdo do sistema tributario, mudangas na legislacdo, desempenho da

economia, etc.

Grafico 12 - Evolugdo real dos recursos subvinculados a MDE fundamental
no estado de S0 Paulo {1936-2006)
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Uma parcela desses recursos foi canalizada, a partir de 1998, via FUNDEF,
exclusivamente ao ensino fundamental. Outra, por fora desse fundo foi aplicada de forma direta
nesse mesmo nivel de ensino. A introdu¢do do FUNDEF no contexto da vincula¢do trouxe a
apari¢do de novas receitas ao ensino fundamental. Essas surgiram em decorréncia dos
rendimentos financeiros dos depositos bancarios dos recursos do fundo e dos possiveis “ganhos”
e “perdas” referentes a formagao e a forma de distribuicdo dos recursos do fundo. Ou seja, para
que a analise do total disponivel a MDE fundamental pelo governo do estado de Sao Paulo fique
completa ¢ preciso adicionar, ano a ano, a partir de 1998, os recursos referidos acima. Antes,
porém, iremos discutir a composi¢ao do FUNDEF paulista detalhando a contribui¢do de cada

item de receita para sua formagdo, tanto por parte do governo do estado como por parte dos
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municipios paulistas. Depois, retomaremos a discussao da disponibilidade de recursos relativos
ao financiamento da rede estadual paulista de ensino fundamental, a partir das fontes estudadas —

recursos vinculados, QESE e convénios FNDE/MEC-SEE-SP.

3.4.1 - FUNDEF paulista

No primeiro capitulo vimos que o FUNDEF ¢ composto no ambito de cada estado da
federagdo por 15% dos seguintes recursos: ICMS, FPE, FPM, IPI/Exp. e compensagdo financeira
da Lei Complementar 87 (Lei Kandir). A tabela 12 nos mostra a evolu¢ao nominal de cada um
desses recursos na composicdo do FUNDEEF paulista. Essa tabela nos permite verificar também a
participacdo do estado de Sdo Paulo na formacdo do FUNDEF. Isso sera extremamente 1til na
medida que possibilitara a andlise da relacdo entre a quantidade de recursos estaduais destinados
ao fundo e a parcela dos recursos do fundo destinada ao financiamento da rede estadual paulista
de ensino fundamental.

A introducdo do FUNDEF modificou radicalmente a estrutura de financiamento da
educagdo basica, priorizando o ensino fundamental e servindo de estimulo a municipalizagdao da
matricula. Lembremos que o estado Sao Paulo ¢ um caso particular, pois diferente da maioria
dos estados brasileiros no inicio do FUNDEF a grande maioria das matriculas do ensino
fundamental era da rede estadual. Isso associado a uma clara politica de municipalizacdo levou a
uma alteracdo severa das responsabilidades quanto a oferta de ensino fundamental no estado,

como vimos no capitulo anterior.
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Tabela 12 — Composi¢ao do FUNDEF paulista (1998-2006)

ICMS
Exercicia Arrecadacio Repartigdo __ Parcela transferi_dia ;_:nara o FUNDEF
Estado Municipios Estado Municipios Soma
1998 23.263.511.806,22 | 17.452.589.355,22 | 5.810.922.451,00 | 2.617.888.403,28| B871.638.367,65 |3.489.526.770,93
1999 25.211.204.298,13 | 18.911.724.620,33 | 6.299.479.677,80 | 2.836.758.693,05| 944.921.951,67 |3.781.680.644,72
2000 30.569.999.509,43 | 22.931.514.689,98 | 7.638.484.819,45 | 3.4359.727.203,50| 1.145.772.722,92| 4.585.499.926,41
2001 33.642.735.202,73 | 25.234.870.327,45 | 8.407.864.875,28 | 3.785.230.549,12]1.261.179.731,29( 5.046.410.280,41
2002 37.167.549.255,02 | 27.816.949.159,54 | 9.350.600.095,48 [4.172.542.373,93|1.402.590.014,32| 5.575.132.388,25
2003 40.119.577.285,53 | 30.089.681.617,15 | 10.029.895.608,38 | 4.513.452.242 57 1.504.484.350,26| 6.017.936.592,83
2004 | 45.900.602.483,96| 34.425.451.862,97 | 11.475.150.620,99( 5.163.817.779,45( 1.721.272.593,15 | 6.885.090.372,59
2005 50.990.638.915,87 | 38.242.979.186,81 | 12.747.659.729,06| 5.736.446.878,02| 1.912.148.959,36 | 7.048.595.837,38
2006 57.707.036.816,04 | 43.280.277.612,18 | 14.426.759.203,86| 6.492.041.641,83 | 2.164.013.880,58| 8.656.055.522,41
FPE/FPM
L Transferéncia da Unido Parcela transferida para o FUNDEF
Exercicio
Soma Estado Municipios Estado Municipios Soma
1998 1.719.178.263,42 92.822.991,24 1.626.355.272,18 13.923.448,69 243953290,8 257.876.739,51
1999 1.947.810.386,38 133.707.834,26 1.814.102.552,12 20.056.175,14 272115382,8 292.171.557,96
2000 2.136.094.612,18 140.095.740,60 1.995.998.871,58 21.014.361,09 299399830,7 320.414.191,83
2001 2.512.578.499,67 170.739.600,03 2.341.838.899,64 25.610.940,00 351275834,9 376.886.774,95
2002 3.112.332.638,08 207.103.565,72 2.905.229.072,96 31.065.534,86 435784360,9 466.849.895,80
2003 3.241.342.324,33 218.449.412 86 3.022.892.911,47 32.767.411,93 453433936,7 486.201.348,65
2004 3.604.380.407,99 244.464.644,94 3.359.915.763,05 36.669.690,74 503987364,5 540.657.061,20
2005 4.505.080.116,75 299.570.610,68 | 4.205.509.506,07 | 44.935.591,60 630826425,9 675.762.017,51
2006 4.987.911.239,86 331.540.123,45 4.656.371.116,41 49.731.018,52 698455667,5 748.186.685,98
IPI/Exportagdo
L Transferéncia da Unido Parcela transferida para o FUNDEF
Exercicio
Soma Estado Municipios Estado Municipios Soma
1998 317.318.814,03 237.989.110,54 79.329.703,49 35.698.360,58 11.899.455,52 47.597.822,10
1999 319.838.382,67 239.878.786,99 79.959.595,68 35.981.818,05 11.993.939,35 47.975.757,40
2000 350.016.753,76 261.808.780,00 88.207.973,76 39.271.317,00 13.231.196,06 52.502.513,06
2001 382.418.249,66 287.517.472,47 94.900.777,19 43.127.620,87 14.235.116,58 57.362.737,45
2002 375.624.044,46 281.718.033,30 93.906.011,16 42.257.705,00 14.085.901,67 56.343.606,67
2003 354.224.793,89 264.049.359,26 90.175.434,63 39.607.403,89 13.526.315,19 53.133.719,08
2004 437.187.417,54 329.509.799,22 107.677.618,32 49.426.469,88 16.151.642,75 65.578.112,63
2005 488.827.331,33 366.620.498,46 122.206.832,87 54.993.074,77 18.331.024,93 73.324.099,70
2006 550.531.459,03 412.898.594,25 137.632.864,78 61.934.789,14 20.644.929,72 82.579.718,85
Compensagdo Financeira da LC n2 87/96
L Transferéncia da Unido Parcela transferida para o FUNDEF
Exercicio
Soma Estado Municipios Estado Municipios Soma
1998 884.797.777,90 663.397.777,90 221.400.000,00 99.509.666,69 33.210.000,00 132.719.666,69
1999 1.260.311.472,99 979.511.472,99 280.800.000,00 146.926.720,95 42.120.000,00 189.046.720,95
2000 1.193.604.100,31 887.884.268,72 305.719.831,59 133.182.640,31 45.857.974,74 179.040.615,05
2001 1.116.328.191,80 836.926.402,31 279.401.789,49 125.538.960,35 41.910.268,42 167.449.228,77
2002 1.231.828.277,58 923.189.688,04 308.638.589,54 138.478.453,21 46.295.788,43 184.774.241,64
2003 1.326.428.229,80 994.034.924,09 332.393.305,71 149.105.238,61 49.858.995,86 198.964.234,47
2004 1.059.587.494,06 794.115.900,00 265.471.594,06 119.117.385,00 39.820.739,11 158.938.124,11
2005 1.059.557.070,07 794.115.900,00 265.441.170,07 119.117.385,00 39.816.175,51 158.933.560,51
2006 607.685.813,25 455.448.825,00 152.236.988,25 68.317.323,75 22.835.548,24 91.152.871,99
Totalizagdo
Exercicio Base de Célculo (ICMS + FPE/FPM + IPI/Exp. +LCn 87/96) | Transferido para o FUNDEF (Base de Calculo X 15%)
Soma Estado Municipios Estado Municipios Soma
1998 26.184.806.661,57 | 18.446.799.234,90 | 7.738.007.426,67 | 2.767.019.885,24 | 1.160.701.114,00| 3.927.720.999,23
1999 28.739.164.540,17 | 20.264.822.714,57 | 8.474.341.825,60 | 3.0359.723.407,19|1.271.151.273,84 | 4.310.874.681,03
2000 34.249.714.975,67 | 24.221.303.479,30 | 10.028.411.496,37( 3.633.195.521,90| 1.504.261.724,46 5.137.457.246,35
2001 | 37.654.080.143,86| 26.530.053.802,26 | 11.124.006.341,60 | 3.979.508.070,34  1.668.600.951,24 ( 5.648.109.021,58
2002 41.887.334.215,75| 29.228.960.446,60 | 12.658.373.769,15 | 4.384.344.060,99 | 1.898.756.065,37( 6.283.100.132,36
2003 45.041.572.633,55| 31.566.215.313,36 | 13.475.357.320,19 | 4.734.932.297,00( 2.021.303.598,03 | 6.756.235.895,03
2004 51.001.757.803,55| 35.793.542.207,13 | 15.208.215.596,42| 5.369.031.331,07 2.281.232.339,46| 7.650.263.670,53
2005 57.044.103.434,02 | 39.703.286.195,95 | 17.340.817.238,07| 5.955.492.929,39| 2.601.122.585,71 | 8.556.615.515,10
2006 63.853.165.328,18 | 44.480.165.154,88 | 19.373.000.173,30| 6.672.024.773,23| 2.905.950.025,99| 9.577.974.799,23

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados do Balanco Orcamentario do Estado de Sdo Paulo, varios anos; € da Secretaria do Tezouro Macional
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Os valores contidos na tabela 13 mostram claramente que o estado de Sao Paulo
contribuiu mais do que o conjunto dos municipios paulistas para a composi¢cao do FUNDEF. Isso
decorre do fato de a maior parte da arrecadacdo do ICMS, do IPI-Exp. e dos recursos da
compensacao financeira da LC n° 87/96 (Lei Kandir) pertencer ao estado. Os municipios
contribuiram bastante através da sua parcela do ICMS e também através das receitas das

transferéncias do FPM, que sdo bem maiores do que o FPE.

Tabela 13 — Participacao relativa na formagao do FUNDEF (%)

Exercicio| 1CMS FPE FBM | IPI/Exp |LC ne87/96 Provimento

Estado |Municipios
1998 23,34 0,35 6,21 1,21 3,38 70,45 29,55
1999 87,72 0,47 6,31 1,11 4,39 70,51 29,49
2000 89,26 0,41 5,33 1,02 3,49 70,72 29,28
2001 89,35 0,45 6,22 1,02 2,96 70,46 29,54
2002 28,73 0,49 6,94 0,90 2,94 69,78 30,22
2003 89,07 0,48 6,71 0,79 2,94 70,08 29,92
2004 50,00 0,48 6,59 0,86 2,08 70,18 29,82
2005 89,39 0,53 7,37 0,86 1,86 69,60 30,40
2006 90,37 0,52 7,29 0,86 0,95 69,66 30,34

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dades do Balango Orgamentario do Estade de S3o Paulo, varios anos; e da

Secretaria do Tesouro Macional

Podemos observar que a contribui¢cdo do estado para a formacao do fundo ¢ praticamente
estavel durante o periodo que vigorou o FUNDEF, cerca de 70% dos recursos que formavam o
fundo vinham do estado. Callegari (2002), a partir desta constatagdo, sustenta que “[...] na
distribui¢do de recursos do Fundo, entre Estado e os Municipios, as decorrentes perdas ou
ganhos, entre o que cada um recebe e o que cada um entrega, guardam relagdo tdo somente com
as variagdes dos alunados respectivos” (CALLEGARI, 2002, p.91).

O processo de municipalizagdo do ensino, estudado no capitulo anterior, fez com que o
estado de Sao Paulo fosse perdendo a cada ano a gestdo de uma parcela de recursos da educagao
via FUNDEF. O mecanismo de distribui¢ao dos recursos do FUNDEEF, atribuindo ao numero de
matriculas do ensino fundamental regular em cada rede como parametro, fez com que a partir de
2002 o estado de Sdo Paulo passasse a ter “perda” com o fundo. E importante sabermos qual o

volume de recursos canalizados pelo governo paulista para a formagdo do FUNDEF e quanto ele
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retirou do fundo. Os recursos vinculados que, de fato, estdo disponiveis para o financiamento da
rede estadual de ensino fundamental sdo aqueles recebidos do fundo. A tabela 14 mostra a

movimentagao dos recursos do FUNDEF, entre estado ¢ municipios.

Tabela 14 - FUNDEF paulista: Provimento e Distribuicdo de Recursos - valores nominais em
milhdes de reais - (1998-2006)

Diferenca (1-2):

Ano Distribuicao (1) Provimento (2) el () ezl
Estado Municipios Estado | Municipios| Estado Municipios
1998 3187,7 740,0 2767,0 1160,7 (+) 420,7 (-) 420,7
1999 3396,6 914,3 3039,7 1271,2 (+) 356,9 (-) 356,9
2000 3742,1 1395,4 3633,2 1504,3 (+) 108,9 (-)108,9
2001 4014,3 1633,7 3979,5 1668,5 (+) 34,8 (-) 34,8

2002 | 4227,7 2075,6 44083 | 18950 | () (+) 180,6
2003 | 4131,8 23944 4604,0 | 19222 | () (+) 472,2
2004 | 5369,0 2281,2 4671,9 | 29783 | (-)697,1 | (+)697,1
2005 | 5766,9 2474,4 49004 | 33409 | () (+) 866,5

2006 5601,4 3976,6 6672,0 2906,0 (-)1070,7 | (+)1070,7
Fonte: Callegari (2007)

Entre 1998 e 2001 o governo do estado de Sao Paulo “ganhou” recursos extras do fundo.
Ou seja, durante esse periodo, o FUNDEF possibilitou um acréscimo na disponibilidade de
recursos para a MDE fundamental. O estado de Sao Paulo passou, a partir da criacdo do
FUNDEF a receber recursos do conjunto dos municipios paulistas. Com o passar dos anos, e
como o avango do processo de municipalizagdo do ensino, este acréscimo de recursos foi se
reduzindo, até ocorrer a inversdo a partir de 2002, quando o conjunto dos municipios paulistas
passou a ganhar recursos através do fundo. Portanto, para descobrirmos o montante de recursos
que estavam disponiveis, ano a ano, para o financiamento da rede estadual paulista de ensino
fundamental, devemos incluir a partir de 1998 os “ganhos” obtidos com o fundo, e descontar as
“perdas” a partir de 2002.

Os recursos do FUNDEF eram depositados em uma conta especifica no Banco do Brasil.
Os rendimentos financeiros das aplicagcdes desses recursos também deviam ser destinados ao
financiamento do ensino fundamental. A tabela 14 mostra os valores nominais dos recursos
advindos dessa fonte. Esses também deveriam ser destinados ao ensino fundamental paulista, e,

portanto, devem ser adicionados em nossa analise.
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Tabela 15 — Evolucgao real dos rendimentos das aplicagdes financeiras do governo do estado de
Sao Paulo dos recursos do FUNDEF.
Ano 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Remuneracao - - 28.837.592,47|509.774.574,02| 62.994.292 25| 59.371.689,67 | 42.255.901,52 | 47.839.445, 49| 43.669.946 00

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados do Balanco Orcamentario do estado de Séo Paulo
Obs: Valores deflacionados pelo IGP-DI, a precos de 2006

3.4.2 — Calculo do volume total de recursos disponivel para o financiamento da rede
estadual paulista de ensino fundamental.

Com base no estudo das principais fontes de financiamento da rede estadual de ensino
fundamental, iremos verificar os montantes de recursos que estiveram, ano a ano, disponiveis
para o governo do estado atender a rede estadual paulista. A tabela 16 abaixo nos mostra a

evolucao nominal desses recursos exclusivos ao nivel fundamental de ensino.

Tabela 16- Evolucao nominal de recursos disponiveis para o financiamento da rede estadual de
ensino fundamental (1996-2006)

. QESE - .
Recursos Subvinculados a MDE fundamental - Convénios e
Ciliia TSI Transferéncias de
Ano Estado e TOTAL
S Programas
FUNDEF (a) |fora do FUNDEF| Subtotal (b) Municipios :
. Federais
Paulistas (c)
1996 - 2.326.818.690,06| 2.326.818.690,06 502.462.486,22 89.229.003,41| 2.918.510.179,69
1997 - 2.967.242.366,26| 2.967.242.366,26 601.958.157,67 55.083.397,38| 3.624.283.921,31
1998 3.187.719.885,24 333.177.975,67| 3.520.897.860,30 524.477.135,14 76.666.124,43( 4.122.041.120,53
1999 3.396.623.407,19 342.619.527,48| 3.739.242.934,66 963.614.065,87 103.906.490,26| 4.806.763.490,79
2000 3,757.495.521,90 386.004.937,61| 4.143.500.459,50 572.467.606,62 103.019.240,76| 4.818.987.306,88
2001 4,049.357.467,34 451.212.552,20| 4.500.570.019,54 §23.539.794,01 161.171.999,59| 5.285.281.813,14
2002 4,344,522.856,99 534.823.670,30| 4.879.346.527,29 738.930.849,45 132.558.954,12| 5.750.836.330,86
2003 4.311.316.376,00 607.039.236,35| 4.918.355.612,36 754.992.874,83 128.211.279,34| 5.801.559.766,53
2004 4.709.158.183,07 625.595.894,74|  5.334.754.077,81 §57.204.190,01 148.724.800,06| 6.140.683.067,88
2005 5.136.251.099,39 730.912.530,26| 5.867.163.629,66 906.324.195,89 124.304.024,61| 6.897.791.850,16
2006 5.644,994,719,23 851.697.856,70| 6.496.692.575,93 946,948.066,65 103.577.274,15| 7.547.217.916,73

Fonte: Elaboracdo prapria, a partir de dados do Balango Orgamentdrio do Estado de S8o Paulo, e da Secretaria do Tesouro Macional.
Obs: (a) Inclui os valores referentes aos rendimentos financeiros do FUNDESP.

(b} Inclui os valores referentes aos rendimentos financeiros do FUNDEF.

(c) Estdo descontatos os valores repassados aos municipios na forma exclusivamente do Programa de Acdo e Parcria Estado Municipios.

Nela podemos perceber que a entrada em vigor do FUNDEF em 1998 modificou a forma
de financiamento publico da educacdo no estado. Uma boa parte dos recursos disponiveis foi

canalizada via esse fundo que, no inicio, gerou recursos extras para o estado. Para uma analise
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mais detalhada da evolucdo dos recursos provenientes das trés fontes estudadas € interessante
deflacionarmos a série apresentada na coluna do total acima, e colocé-la na forma de um grafico.
(ver grafico 13)

Entre 1996 e 1999 os recursos advindos das fontes estudadas neste trabalho cresceram
constantemente. A elevagdo da vinculagdo de recursos ao ensino fundamental a partir de 1997
permitiu uma elevagdo das verbas que deveriam ser destinadas a este nivel de ensino. Em 1999
essas verbas apresentaram uma significativa elevacao decorrente principalmente da elevagdo da

arrecadacao da QESE.

Grafico 13 - Evolugdo real da disponibilidade de recursosparao
financiamento da rede estadual paulista de ensino fundamental
{1996 - 2008)
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Entre 2000 e 2002 ocorre uma estabilizagdo em torno de R$ 9,0 bilhdes, a pregos de
2006, justificada pelo equilibrio da arrecadagdo de impostos e transferéncias. Os recursos
recebidos do FUNDEF foram diminuindo ano a ano, devido ao processo de municipalizagdo das
matriculas do ensino fundamental, principalmente do ciclo basico (1° a 4°). Vimos que no ano de
2002 os “ganhos” iniciais do FUNDEF se transformaram em “perdas” para o estado de Sao
Paulo. Esse movimento foi abrandado pela elevagdo da arrecadacdo da QESE em 2002, e em
menor grau da elevagdo dos recursos recebidos via convénios e transferéncias relativas a

programas federais de educagao.
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Em 2003 a disponibilidade total de recursos das principais fontes de financiamento
publico da rede estadual paulista de ensino fundamental caiu abruptamente. Isto ocorreu devido a
combinag¢do da queda real do volume de receitas das trés fontes, destacando o forte efeito
negativo da arrecadacao de impostos no resultado do ano. O baixo patamar apresentado em 2004
e 2005 também ¢ decorrente da baixa arrecadacdo de impostos, ¢ do avango do processo de
municipalizacdo que foi tirando recursos via FUNDEF da rede estadual de ensino. Em 2006
houve uma ligeira recuperacdo das receitas do conjunto de recursos relativos as fontes de
financiamento estudadas. Esta recuperacdo se deu principalmente em virtude da melhora do nivel
de atividade da economia paulista refletindo em uma maior arrecadagao de impostos. Isto, fez
com que o volume de recursos disponivel para o financiamento do ensino fundamental
aumentasse, apesar da queda das receitas de convénios e da elevagdo das “perdas” relativas ao
FUNDEF.

Podemos observar também, a evolucdo da disponibilidade de recursos para o
financiamento da rede estadual paulista de ensino fundamental sobre outro angulo, favorecendo a
analise conjunta do processo de municipalizagdo do ensino. Através do grafico 14 abaixo
apresentamos a evolu¢do real do valor aluno/ano. Os dados utilizados para a elaboracdo desse
grafico correspondem simplesmente ao resultado da divisdo dos recursos disponiveis (a pregos
de 2006), pelo nimero de alunos atendidos pela rede estadual paulista. Como as regras de
despesas relativas as fontes de financiamento estudadas nao diferenciam em quais modalidades
(regular, educacdo especial, EJA) esses recursos devem ser despendidos, exceto os convénios e
as transferéncias relativas a programas federais especificos de educacdo, utilizamos para a
analise o total de matriculas do ensino fundamental, incluindo as da educagdo especial ¢ a de
jovens e adultos, a partir de dados do Censo Escolar.

Quando analisada a evolucdo real da disponibilidade de recursos por aluno da rede
estadual paulista de ensino fundamental, percebe-se uma tendéncia de incremento no periodo de
1996 e 2006. Isso ocorreu devido a elevagdo da subvinculagdo a partir de 1997 associada a forte
reducdo no nimero de matriculas da rede estadual. A partir de 1998 o estado de Sao Paulo passa
a receber recursos relativos a instalacdo do FUNDEF, e o numero de matriculas continuou a

decrescer rapidamente.
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Grafico 14 - Evolugdo real do valor aluno/ano da rede estadual
paulista de ensino fundamental
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Em 1999, como comentado anteriormente, destaque deve ser dado a arrecadacdo da
QESE que adicionada a melhora relativa do volume recolhido de impostos possibilitou uma
elevagdo do valor por aluno naquele ano. O “ganho” do estado com o fundo contribuiu menos do
que no ano anterior, pois com o avang¢o do processo de municipalizacdo, parte da receita extra foi
sendo retirada da gestdo do governo do estado. Neste caso, como as matriculas sdo fator de
receita no FUNDEF, quando avanca o processo de municipalizagdo ocorre na mesma medida
uma descentralizacdo dos recursos, neutralizando os efeitos desses “ganhos” quando analisados
por alunos. Como nem todos os recursos disponiveis para o financiamento da rede estadual
paulista fazem parte do fundo, as distor¢des existentes entre a rede estadual e as redes municipais
nao foram completamente eliminadas. A evolucdo desses recursos, associada ao processo de
municipalizacdo do ensino € que basicamente determinam a relacdo valor/aluno. Em 2000, ha a
primeira queda observada na disponibilidade de recursos por aluno do ensino fundamental
devido aos seguintes fatores: queda na arrecadagdo da QESE, diminui¢do no volume de recursos
recebidos via convénios e transferéncias de programas de educacdo, e avanco do processo de
municipalizagdo. O ano de 2001 marca o reinicio de uma recuperagdo que atinge o seu auge no
ano seguinte. O crescimento desses dois anos em relacdo a 2000 ¢ explicado principalmente pela

diminui¢do do nimero de matriculas, pois ndo houve muita diferenca na evolugao real do total de
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recursos disponiveis. Em 2003 ocorre uma queda significativa da disponibilidade de recursos por
aluno da rede estadual de ensino fundamental. O principal fator que contribuiu para essa
diminui¢ao foi o baixo desempenho da economia associado a uma diminui¢do no ritmo da
municipalizagdo do ensino no estado. Em 2004 e¢ 2005 como comentado anteriormente ha
também o efeito da baixa arrecadacio de impostos. E possivel observar nesses anos uma
estabilizagdo em torno de R$ 2.200,00 por aluno, voltando a ficar proximo de R$ 2.400,00 no
ano seguinte, Ultimo ano analisado. De 1996 a 2006 a elevacdo do valor aluno/ano foi de
aproximadamente 60%, como resultado das oscilagdes do periodo, decorrentes das varias
combinagdes dos diferentes fatores discutidos.

Desta forma, podemos concluir que a elevagdo do valor aluno/ano se deu em detrimento
de uma diminui¢ao na quantidade de recursos disponiveis para o financiamento da rede estadual
paulista de ensino fundamental. Assim, apesar da existéncia do mecanismo de distribui¢do dos
recursos através do FUNDEF, a municipalizagdo do alunado fez com que o estado de Sdo Paulo
fosse ganhando recursos por aluno, pois nem todos os recursos destinados a esta finalidade

compdem o esse fundo.
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Consideragoes Finais

O objetivo desta pesquisa foi analisar as mudangas ocorridas na forma de financiar o
ensino fundamental no estado de Sdo Paulo a partir da segunda metade dos anos 1990,
verificando a evolugdo das principais fontes de financiamento da rede estadual paulista, entre
1996-2006. As fontes pesquisadas foram: recursos vinculados de impostos, QESE, convénios e
transferéncias de programas federais de educagao.

Para a realizacdo do trabalho foram extraidos basicamente dados contidos no Balango
Orcamentario do Estado de Sao Paulo. Varios problemas foram encontrados no decorrer da
pesquisa. Dentre eles, cabe destacar: a linguagem estritamente técnica do Balanco, a
incompatibilidade entre os valores por ele apresentados e os dados da Secretaria do Tesouro
Nacional referente aos repasses da QESE, a descontinuidade de programas e projetos ligados ao
ensino fundamental e alteracdes na estrutura e em codigos do or¢amento.

Durante o estudo acerca da legislacdo educacional, vimos que a Constituicao Federal de
1988 determinou aos estados, DF e municipios a aplicagdo de 25% das receitas provenientes de
impostos e transferéncias, inclusive receitas da divida ativa, de multas e juros de mora relativos a
impostos em MDE. Em relag¢do ao ensino fundamental, a Constituicdo Federal estabeleceu uma
subvinculagao de 50% a este nivel de ensino. Tal subvinculagdo sobe para 60% a partir de 1997,
com a promulgagdo da EC n°l4. Ou seja, os recursos destinados exclusivamente a MDE
fundamental foram de 12,5% a 15% do total das receitas vinculadas.

Em 1998 foi instalado no estado de Sao Paulo um fundo educacional de natureza
contabil, que entre outras coisas permitiu uma realocagdo dos recursos do ensino fundamental
entre estado e municipios. A utilizagdo do numero de matriculas nas redes publicas municipais e
estaduais, como critério de redistribui¢ao de recursos do FUNDEF entre as esferas de governo,
fez com que as desigualdades dentro de cada estado fossem amenizadas, corrigindo as grandes
distor¢des financeiras que existiam entre as redes municipais ¢ a rede estadual na oferta de
ensino fundamental. No entanto, nem todos os recursos destinados ao ensino fundamental
entrarem na composi¢do do FUNDEF, as disparidades existentes entre as redes municipais € a
estaduais ndo foram completamente solucionadas.

Um importante aspecto da criacdo desse fundo foi a indugdo causada por ele no processo
de descentralizagdo do ensino fundamental no estado de Sdo Paulo. Os municipios buscaram

ampliar a oferta do ensino fundamental nas redes proprias a fim de retirar recursos do FUNDEF.

89



O governo do estado aproveitou para diminuir a rede estadual de ensino fundamental,
principalmente de 1* a 4* série. Como observado, na opinido de alguns autores, o processo de
municipalizacdo ganhou forca a partir da implementacdo de uma politica de contencdo de
“custos”, no contexto do ajuste fiscal realizado no estado. Ou seja, passar para os municipios
uma grande parte do alunado estadual seguiu uma estratégia predominantemente financeira. A
implementacdo do FUNDEF gerou “ganhos” para o estado entre 1998 e 2001, devido aos
motivos explicitados. Porém, com o avangar do processo de municipalizagdo isso se inverteu
impactando negativamente no volume de recursos disponiveis para o financiamento da rede
estadual paulista de ensino fundamental. A partir de 2002, os nimeros apresentados revelam tal
inversdo, com o governo do estado de Sao Paulo contribuindo mais do que recebendo recursos
do fundo. E certo que o estado passou a ter crescentes “perdas” financeiras para os municipios
com o FUNDEF, mas essas foram compensadas, de certa forma, pela diminuicdo das
responsabilidades do estado frente a sua propria rede de ensino fundamental, como observado
nos dados referentes as matriculas.

Estudos demonstram que em boa parte dos municipios o processo de descentralizagdo do
ensino fundamental provocou restricdes financeiras, tanto em relagdo ao financiamento dos
outros niveis de ensino, principalmente o infantil, como os impactos causados nas proprias redes
de ensino fundamental. Esta pesquisa procurou observar esse processo de outro angulo, a partir
da evolugdo das principais fontes de financiamento publico da rede estadual paulista. Nao para
compara-las as do ensino médio, ou superior, por exemplo, mas com o intuito de verificar a
evolucao dos recursos disponiveis para a propria rede estadual de ensino fundamental. Através
do estudo das trés fontes de financiamento (recursos vinculados; QESE; e convénios e
transferéncias relativas aos programas federais especificos) foi possivel verificar que a elevacao
da subvinculagdo de recursos ao ensino fundamental, através da EC n°14 em 1996, permitiu a
partir de 1997 a disponibilizagdo de mais verbas para a rede estadual, pois o aumento se deu
sobre uma base de incidéncia substancial composta por: impostos, transferéncias liquidas de
impostos, e receitas da divida ativa, multas e juros de mora.

Verificamos, a partir de dados expressos no Balanco Or¢amentario do Estado de Sao
Paulo, que o ICMS tem um papel de destaque na geragcdo de receitas que o estado deve
direcionar a MDE fundamental. Os pesquisadores de financas publicas devem, portanto, ficar

atentos as possiveis alteragdes na legislacdo de impostos, principalmente as relativas ao ICMS.
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As indefinigdes acerca da reforma tributaria no Brasil também refletem no financiamento publico
da educacdo como um todo, e em particular no ensino fundamental. A discussdo sobre dos
mecanismos de desvinculagdo de receitas orcamentarias também merece um maior
acompanhamento na medida em que retira da educacao efetivamente um volume significativo de
verbas, como vimos no primeiro capitulo desse trabalho.

Foi verificado no presente trabalho, que os recursos disponiveis para o financiamento da
rede estadual paulista de ensino fundamental oscilaram positivamente entre 1996 e 1999 e
negativamente de 1999 a 2005, aumentando de forma pouco significativa em 2006. Essas
variagdes, como constatado, foram decorrentes de diversos fatores, entre eles: os “ganhos” e
“perdas” relativos a implementacio do FUNDEF, o desempenho da economia brasileira e
paulista que refletiram no volume de arrecadagdo de impostos e transferéncias, a modernizacao
do sistema arrecadatorio estadual, as alteracdes na legislagdo do salario-educagdo, € em menor
monta a elaboracao de projetos financiados por convénios com o governo federal.

Ao analisar os valores disponiveis por aluno verificamos uma tendéncia de elevagao
durante o periodo estudado. Destaque deve ser dado aos anos de 1999, 2002, e 2006, quando o
governo estadual teve aproximadamente R$ 2.500,00, a pregos de 2006, disponivel por aluno da
sua rede estadual de ensino fundamental. E importante ressaltarmos que boa parte desses
recursos foi direcionada ao pagamento de inativos ligados a educagdo. Esses ndo contribuem
mais diretamente com a MDE, e esses gastos previdenciarios em praticamente nada afetam a
qualidade do ensino.

Esta pesquisa seguiu as determinacdes expressas pela Constituicdo Federal de 1988, pela
Constitui¢do Estadual Paulista de 1989, e por legislagdes infraconstitucionais, relativas as
receitas da educagdo. Assim, procuramos ver a partir das regras legais a disponibilidade de
verbas que o governo do estado teria que despender na rede estadual paulista de ensino
fundamental. Para sabermos se efetivamente as despendeu de acordo com a legislacdo vigente
teriamos que verificar o detalhamento das despesas do governo paulista no ensino fundamental
entre 1996 e 2006, o que extrapolaria os limites e os objetivos iniciais desta dissertagdo de
mestrado. Porém, ha estudos que mostram o ndo cumprimento por parte do governo estadual da
aplicacdo de recursos na educa¢ao como um todo e no ensino fundamental, em particular. Esses

estudos, em sua grande maioria, foram apoiados em documentos e relatorios da Comissao
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Parlamentar de Inquérito (CPI) da educagdo instalada na Assembléia Legislativa do Estado de
Sao Paulo (ALESP) em 1999.

Fazem-se necessarias também futuras pesquisas que demonstrem os impactos de tais
recursos aluno/ano na efetiva qualidade do ensino. Alguns trabalhos ja concluidos que tentaram
verificar esse impacto, o medem pelo desempenho dos alunos da rede em avaliagdes do tipo
SAEB (Sistema de Avaliagdo de Educacdo Bésica). Embora seja um critério de grande
relevancia, ¢ preciso considera-lo como apenas um dos fatores cujo qual possa estar revelando o
indice de qualidade do ensino. Outros também precisam ser analisados para que se conclua o
impacto dos recursos investidos, tais quais, formagao de professores, estrutura fisica das escolas,
material escolar, nimero de funcionarios, seguranca, salarios, localizacdo, nimero de alunos por
sala, entre outros.

Por fim, vale a pena destacar a criagdo em 2006 e posterior aprovagao em junho de 2007
de um novo fundo para educag¢do que novamente alterou a forma de financiar a educacao bésica
no Brasil. O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educagdo (FUNDEB) que entrou em vigor em 1° de janeiro de 2008 ¢
constituido por 20% de uma cesta de impostos e transferéncias constitucionais de estados e
municipios (além dos recursos que formavam o FUNDEF, este novo fundo abrange o IPVA, o
ITCMD, e o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural- ITR). Os coeficientes de distribui¢ao
levam em conta as matriculas de alunos da educagdo basica (infantil, fundamental, média, de
jovens e adultos e especial), aplicando fatores de ponderagdo diferenciados para cada etapa,
modalidade de ensino. Assim como o FUNDEF, pelo menos 60% dos recursos desse fundo
devem ser usados no pagamento dos salarios dos professores. Outra importante alteracdo ocorreu
com a legislagdo do saldrio-educacdo. A partir de 2007, os recursos arrecadados através dessa
contribui¢do social ndo mais se destinam exclusivamente ao ensino fundamental, contemplado a
partir daquele ano todos os niveis e modalidades de ensino da educagdo basica. As
conseqiiéncias da implementagdo do FUNDEB paulista ainda ndo podem ser observadas na

pratica, possibilitando para os préximos anos um tema a ser bastante explorado.
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ANEXO 1
Tabelas: Recursos vinculados e disponibilidade de recursos para o financiamento ptblico do ensino fundamental (valores nominais).

Tabela 16 - Recursos do estado de 530 Paulo vinculados & MDE (valores nominais)

Impostos Estaduais

ICMS

IPWA

ITCMD

AlIR

21.334.002.072,13
22.795.013.272,42
22.387.601.817.44
24.694.372.936,12
29.677.851.143,10
33.165.922.503,97
36.453.326.781,47
39.394.704.049,29
45.223.078.746,45
49.988.621.638,88
55.025.502.122,35

1.498.730.063,33
1.930.144.139,15
2.202.314.245,56
2.120.424.735,55
2.413.083.735,48
2.879.268.151,35
3.261.373.416,37
3.471.920.946,55
3.947.300.190,94
4.672.047.339,84
5.558.687.517,40

80.134.522,27
104.638.899,94

97.377.503,73
114.848.087,36
126.330.819,08
104.759.549,75
242,829.427,56
532.662.513,88
336.135.856,02
349.366.717,98
435.539.250,35

873.613,44
336.555,28
115.090,06
185.619,26
154.626,47
78.327,25
42.181,54
0,00

0,00

0,00

0,00

22.913.800.271,17
24.830.132.866,79
24.687.408.656,79
26.929.831.378,29
32.217.426.324,13
36.150.028.532,32
39.957.571.806,94
43.399.287.509,72
49.506.514.793,41
55.010.035.696,70
61.019.728.890,10

Transferé&ncias Constitucionais Liquidas

Transfer&ncias
Constitucionais
da Unido parao
estado de S3o0
Paulo

Transferéncias
municipios (-)

1.098.964.014,83
1.053.788.306,97
2.002.605.906,53
2.450.748.539,39
2.526.734.307.60
2.755.705.252,00
2.966.985.208,00
3.254.201.068,00
3.228.596.277,00
3.630.325.675,00
3.662.102.082,00

6.339.090.629,03
6.858.163.120,82
6.914.063.117,23
7.360.325.178,18
8.845.426.346,26
9.847.919.438,00
10.981.517.392,00
11.766.171.623,00
13.449.089.295,00
15.084.865.512,00
17.206.747.269,44

-3.240.126.614,20
-5.804.374.813,85
-4.911.457.210,65
-4.909.576.638,79
-6.318.692.038,66
-7.092.214.186,00
-8.014.532.184,00
-8.511.970.555,00
-10.220.493.018,00
-11.454.539.837,00
-13.544.645.187,44

940.875.803,534
755.857.722,13
892.034.293,21
528.698.158,24
895.935.444,52
480.323.137,30
851.411.959,00
725.826.601,00
678.159.730,00
1.020.540.538,00
2.683.067.163,57

18.614.549.520,51
19.781.615.775,07
20.667.985.739,35
22.548.952.897,75
26.794.669.730,00
29.538.137.483,62
32.794.451.581,%4
35.613.143.555,72
39.964.181.505,41
44.576.036.397,70
50.158.150.866,23

Fonte: ElaberacSo prépria, a partir do Balanco Orcamentario do Estade de 8o Paulo.

Tabela 17 - Recursos disponiveis para o financiamento da rede

2.792.182.428,08
2.967.242.366,26
3.100.197.860,90
3.382.342.934,66
4.019.200.459,50
4.430.,720.622,54
4.919.167.737,29
5.341.971.533,36
5.994.627.225,81
6.686.405.459,66
7.523.722.629,93

602.835.089,74
655.642.892,43
574.313.003,89
988.683.091,47
610.523.852,52
676.016.758,39
808.318.633,50
830.095.825,19
657.204.595,05
926.082.958,24
950.277.632,62

estadual de ensino fundamental (valores nominais)

89.229.003,41

55.083.397,38

76.666.124,49
103.906.490,26
103.019.240,76
161.171.999,59
132.558.954,12
128.211.279,34
148.724.800,06
124.304.024,61
103.577.274,15

3.484.246.521,23
3.677.968.656,07
3.751.176.989,28
4.474.932.516,39
4.748.143.552,78
3.302.958.807,52
5.900.824.114,91
6.348.862.716,89
6.837.783.472,92
7.784.050.612,51
8.621.247.482,70

Fonte: Elaboracdo propria, a partir do Balanco Orcamentério do Estado de 58c Paulo, eda

Secretaria do Tesouro Nacional..
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ANEXO 2

Emenda Constitucional n° 14, de 12 de setembro de 1996

Modifica os artigos 34, 208, 211 e 212 da Constituicdo Federal e da nova redacio ao artigo
60 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do art. 60 da
Constitui¢ao Federal, promulgam a seguinte emenda ao texto constitucional:

Art. 1° - E acrescentada no inciso VII do art. 34, da Constituicdo Federal, a alinea "e": e)
aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a
proveniente de transferéncia, na manuteng¢ao e desenvolvimento do ensino.

Art. 2° - E dada nova redagio aos incisos I e II do art. 208 da Constitui¢io Federal:

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

II - progressiva universaliza¢do do ensino médio gratuito;

Art. 3° - E dada nova redacio aos §§ 1° ¢ 2° do art. 211 da Constituicdo Federal e nele sdo
inseridos mais dois paragrafos:

§ 1° A unido organizaré o sistema federal de ensino e o dos Territorios, financiara as instituicdes
de ensino publicas federais e exercera, em matéria educacional, funcao redistributiva e supletiva,
de forma a garantir equalizacao de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do
ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal ¢ aos
Municipios.

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educacao infantil.

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e médio.

§ 4° Na organizacdo de seus sistemas de ensino, os Estados e os Municipios definirdo formas de
colaboracao, de modo a assegurar a universaliza¢do do ensino obrigatorio.

Art. 4° E dada nova redagdo ao § 5° do art. 212 da Constituigio Federal:

§ 5° O ensino fundamental publico tera como fonte adicional de financiamento a contribuicao
social do salario educacao, recolhida pelas empresas, na forma da lei.

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

Art. 60. Nos dez primeiros anos da promulgacao desta emenda, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios destinardo nao menos de sessenta por cento dos recursos a que se refere o caput
do art. 212 da Constitui¢ao Federal, a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino fundamental,
com o objetivo de assegurar a universalizacdo de seu atendimento e a remuneragdo condigna do
magistério.
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§ 1° A distribuicdo de responsabilidades e recursos entre os estados e seus municipios 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 ambito de cada Estado e do Distrito
Federal, de um Fundo de manuteng¢do e desenvolvimento do ensino fundamental e de
valorizagdao do magistério, de natureza contabil.

§ 2° O Fundo referido no pardgrafo anterior sera constituido por, pelo menos, quinze por cento
dos recursos a que se referem os arts. 155, inciso II; 158, inciso IV; e 159, inciso I, alineas "a" e
"b"; e inciso II, da Constituicdo Federal, e sera distribuido entre cada Estado e seus Municipios,
proporcionalmente ao nimero de alunos nas respectivas redes de ensino fundamental.

§ 3° A Unido complementard os recursos dos Fundos a que se refere o § 1°, sempre que, em cada
Estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno ndo alcancar o minimo definido nacionalmente.
§ 4° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustardo progressivamente, em um
prazo de cinco anos, suas contribuicoes ao Fundo, de forma a garantir um valor por aluno
correspondente a um padrdo minimo de qualidade de ensino, definido nacionalmente.

§ 5° Uma proporcao 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 aplicara na erradicagdo do analfabetismo e na manuten¢do e no desenvolvimento
do ensino fundamental, inclusive na complementagdo a que se refere o § 3°, nunca menos que o
equivalente a trinta por cento dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constitui¢ao
Federal.

§ 7° A lei dispora sobre a organizacao dos Fundos, a distribui¢ao proporcional de seus recursos,
sua fiscalizagdo e controle, bem como sobre a forma de calculo do valor minimo nacional por
aluno.

Art. 6° Esta emenda entra em vigor a primeiro de janeiro do ano subseqiiente ao de sua
promulgacao.

Brasilia, 12 de setembro de 1996.

A MESA DA CAMARA DOS DEPUTADOS: Luis Eduardo, Presidente -Ronaldo Perim,
lo Vice-Presidente - Beto Mansur, 20 Vice-Presidente - Wilson Campos, 1o Secretario -
Leopoldo Bessone, 20 Secretario - Benedito Domingos, 30 Secretario - Jodo Henrique, 40
Secretario.

A MESA DO SENADO FEDERAL: Jos¢é Sarney, Presidente - Teotonio Vilela Filho, 1o
Vice-Presidente - Julio Campos, 20 Vice-Presidente - Odacir Soares, 10 Secretario - Renan
Calheiros, 20 Secretario - Ernandes Amorim, 40 Secretario - Eduardo Suplicy, Suplente de
Secretario.

DO 13-9-96

Relator da Proposta de Emenda Constitucional no Senado
Senador Lucio Alcantara
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ANEXO 3

Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996

Dispde sobre o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério, na forma prevista no art. 60, § 7°, do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitdrias, e d4 outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA,

Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° E instituido, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, o Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério, o qual
tera natureza contabil e serd implantado, automaticamente, a partir de 12 de janeiro de 1998:

§ 1° O Fundo referido neste artigo sera composto por 15% (quinze por cento) dos recursos:

I - da parcela do imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestagdes de servigos de transporte interestadual e Intermunicipal e de comunicagao - ICMS,
devida ao Distrito Federal, aos Estados e aos Municipios, conforme dispde o art. 155, inciso II,
combinado com o art. 158, inciso IV, da Constitui¢ao Federal;

IT - do Fundo de Participac¢ao 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 no 5.172. de 25 de outubro de 1966; e

IIT - da parcela do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI, devida aos Estados e ao
Distrito Federal, na forma do art. 159, Inciso II, da Constituicdo Federal e da Lei Complementar
no 61. de 26 de dezembro de 1989.

§ 2° Inclui-se na base de calculo do valor a que se refere o inciso I do paragrafo anterior o
montante de recursos financeiros transferidos, em moeda, pela Unido aos Estados, Distrito
Federal e Municipios a titulo de compensagdo financeira pela perda de receitas decorrentes da
desoneracdao das exportacdes. nos termos da Lei Complementar no 87, de 13 de setembro de
1996, bem como de outras compensagdes da mesma natureza que vierem a ser Instituidas.

§ 3° Integra os recursos do Fundo a que se refere este artigo a complementagao da Unido,
quando for o caso, na forma prevista no art. 6°.

§ 4° A implantag¢dao do Fundo podera ser antecipada em relacdo a data prevista neste artigo,
mediante Lei no &mbito de cada Estado e do Distrito Federal.

§ 5° No exercicio de 1997, a Unido dara prioridade, para concessdo de assisténcia
financeira, na forma prevista no art. 211, § 1°, da Constituigao Federal, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios nos quais a Implantacao do Fundo for antecipada na forma prevista no
paragrafo anterior.
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Art. 2° Os recursos do Fundo serdo aplicados na manutengao e desenvolvimento do ensino
fundamental publico, e na valoriza¢ao de seu magistério.

§ 1° A distribui¢do dos recursos, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal. dar-se-4,
entre o0 Governo Estadual e os Governos Municipais, na propor¢do do numero de alunos
matriculados anualmente nas escolas cadastradas das respectivas redes de ensino, considerando-
se para esse fim:

I - as matriculas da 1* a 8 séries do ensino fundamental;
I - (VETADO.)

§ 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 calculo e as correspondentes ponderagdes, de
acordo com os seguintes componentes:

I - 1% a 4% séries;

II - 5* a 8* séries;

IIT - estabelecimentos de ensino especial:
IV - escolas rurais.

§ 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, realizard anualmente, censo
educacional, cujos dados serdo publicados no Diério Oficial da Unido e constituirdo a base para
fixar a proporg¢ao prevista no § 1°.

§ 5° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo, no prazo de trinta dias da
publicacdo referida no paragrafo anterior, apresentar recurso para retificacdo dos dados
publicados.

§ 6° E vedada a utilizagio dos recursos do Fundo como garantia de operagdes de crédito
internas e externas, contraidas pelos Governos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, admitida somente sua utilizacdo como contrapartida em operacdes que se destinem,
exclusivamente. ao financiamento de projetos e programas do ensino fundamental.

Art. 3° Os recursos do Fundo previstos no art. 1° serdo repassados, automaticamente, para
contas unicas e especificas dos Governos Estaduais, do Distrito Federal e dos Municipios,
vinculadas ao Fundo, instituidas para esse fim e mantidas na institui¢do financeira de que trata o
art. 93 da Lei no 5.172, de 25 de outubro de 1966.

§ 1° Os repasses ao Fundo, provenientes das participagdes a que se refere o art. 159, inciso
I, alineas a e b, ¢ inciso II, da Constituicdo Federal, constardo dos or¢camentos da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal, e serdo creditados pela Unido em favor dos Governos Estaduais,
do Distrito Federal e dos Municipios, nas contas especificas a que se refere este artigo,
respeitados os critérios ¢ as finalidades estabelecidas no art. 2°, observados os mesmos prazos,
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procedimentos e forma de delegagdo adotados para o repasse do restante destas transferéncias
constitucionais em favor desses governos.

§ 2° Os repasses ao Fundo provenientes do Imposto previsto no art. 155, inciso II,
combinado com o art. 158, Inciso IV, da Constitui¢do Federal, constardo dos or¢amentos dos
Governos Estaduais e do Distrito Federal e serdo depositados pelo estabelecimento oficial de
crédito, previsto no art. 4° da Lei Complementar n.° 63, de 11 de janeiro de 1990, no momento
em que a arrecadacdo estiver sendo realizada nas contas do Fundo abertas na institui¢do
financeira de que trata este artigo.

§ 3° A institui¢do financeira, no que se refere aos recursos do imposto mencionado no § 2°,
creditard imediatamente as parcelas devidas ao Governo Estadual, ao Distrito Federal e aos
Municipios nas contas especificas referidas neste artigo, observados os critérios e as finalidades
estabelecidas no art. 2° procedendo a divulgagao dos valores creditados de forma similar e com a
mesma periodicidade utilizada pelos Estados em relagao ao restante da transferéncia do referido
imposto.

§ 4° Os recursos do Fundo provenientes da parcela do Imposto sobre Produtos
Industrializados, de que trata o art. 1°, inciso III, serdo creditados pela Unido, em favor dos
Governos Estaduais e do Distrito Federal, nas contas especificas, segundo o critério e
respeitadas as finalidades estabelecidas no art. 2°, observados os mesmos prazos, procedimentos
e forma de divulgacao previstos na Lei Complementar n.° 61, de 26 de dezembro de 1989.

§ 5° Do montante dos recursos do IPI, de que trata o art. 1°, Inciso III, a parcela devida aos
Municipios, na forma do disposto no art. 5° da Lei Complementar n.° 61, de 26 de dezembro de
1989, sera repassada pelo respectivo Governo Estadual ao Fundo, e os recursos serdo creditados
na conta especifica a que se refere este artigo, observados os mesmos prazos, procedimentos e
forma de divulgacgdo do restante desta transferéncia aos Municipios.

§ 6° As receitas financeiras provenientes das aplicagdes eventuais dos saldos das contas a
que se refere este artigo em operagdes financeiras de curto prazo ou de mercado aberto,
lastreadas em titulos da divida publica, junto a instituicdo financeira depositaria dos recursos,
deverdo ser repassadas em favor dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios nas mesmas
condi¢des estabelecidas no art. 2°.

§ 7° Os recursos do Fundo, devidos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
constardo de programacdo especifica nos respectivos or¢amentos.

§ 8° Os Estados e os Municipios recém-criados terdo assegurados os recursos do Fundo
previstos no art. 1°, a partir das respectivas instalacdes, em conformidade com os critérios
estabelecidos no art. 2°.

§ 9° Os Estados e os respectivos Municipios poderdo, nos termos do art. 211, § 4° da
Constituicdo Federal, celebrar convénios para transferéncia de alunos, recursos humanos,
materiais e encargos financeiros nos quais estara prevista a transferéncia imediata de recursos do
Fundo correspondentes ao nimero de matriculas que o Estado ou o Municipio assumir.

Art. 4° O acompanhamento e o controle social sobre a reparti¢do, a transferéncia ¢ a
aplicagdo dos recursos do Fundo serdo exercidos, junto aos respectivos governos, no ambito 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 serdo constituidos, de acordo com norma de cada esfera editada para
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esse fim:
I - em nivel federal, por no minimo seis membros, representando respectivamente:

a) o Poder Executivo Federal;

b) o Conselho Nacional de Educacao;

¢) o Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Educacao - CONSED;

d) a Confederacao Nacional dos Trabalhadores em Educacdo - CNTE;

e) a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao - UNDIME;

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

IT - nos Estados, por no minimo sete membros, representando respectivamente:

a) o Poder Executivo Estadual;

b) os Poderes Executivos Municipais;

¢) o Conselho Estadual de Educagao;

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

e) a seccional da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao - UNDIME;
f) a seccional da Confederacao Nacional dos Trabalhadores em Educagdo - CNTE;

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

IIT - no Distrito Federal, por no minimo cinco membros, sendo as representacdes as
previstas no inciso II, salvo as indicadas nas alineas 'b', 'e', e 'g'.
IV - nos Municipios, por no minimo quatro membros, representando, respectivamente:

a) a Secretaria Municipal de Educagdo ou 6rgao 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.

§ 2° Aos conselhos incumbe ainda a supervisao do censo escolar anual.

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

§ 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 remuneracdo pela participagdo no colegiado, seja em reunido ordindria ou
extraordindria.

Art. 5° Os registros contabeis e os demonstrativos gerenciais, mensais e atualizados,
relativos aos recursos repassados, ou recebidos, a conta do Fundo a que se refere o art. 1°
ficardo, permanentemente, a disposicado dos conselhos responsaveis pelo acompanhamento e
fiscaliza¢do, no ambito do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, e dos orgaos federais,
estaduais e municipais de controle interno e externo.
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Art. 6° A Unido complementara os recursos do Fundo a que se refere o art. 1° sempre que,
no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, seu valor por aluno nao alcancar o minimo
definido nacionalmente.

§ 1° O valor minimo anual por aluno, ressalvado o disposto no § 4°, sera fixado por ato do
Presidente da Republica e nunca sera inferior a razao entre a previsdo da receita total para o
Fundo e a matricula total do ensino fundamental no ano anterior, acrescida do total estimado de
novas matriculas, observado o disposto no art. 2°, § 1°, incisos I e II.

§ 2° As estatisticas necessarias ao célculo do valor anual minimo por aluno, inclusive as
estimativas de matriculas. terdo como base o censo educacional realizado pelo Ministério da
Educagdo e do Desporto, anualmente, e publicado no Diario Oficial da Unido.

§ 3° As transferéncias dos recursos complementares a que se refere este artigo serao
realizadas mensal e diretamente as contas especificas a que se refere o art. 3°.

§ 4° No primeiro ano de vigéncia desta lei, o valor minimo anual por aluno, a que se refere
este artigo, sera de R$ 300,00 (trezentos reais).

§ 5°(VETADO)

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

Parédgrafo tinico. Nos primeiros cinco anos, a contar da publicacdo desta lei, serd permitida
a aplicacdo de parte dos recursos da parcela de 60% (sessenta por cento), prevista neste artigo,
na capacitagdo de professores leigos, na forma prevista no art. 9°, § 1°.

Art. 8° A institui¢do do Fundo previsto nesta lei e a aplicagdo de seus recursos ndo isentam
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios da obrigatoriedade de aplicar, na manuten¢do e
desenvolvimento do ensino, na forma prevista no art. 212 da Constituicao Federal:

I - pelo menos 10% (dez por cento) do montante de recursos originarios do ICMS, do FPE,
do FPM, da parcela do IPI, devida nos termos da Lei Complementar n.° 61, de 26 de dezembro
de 1989, e das transferéncias da Unido, em moeda, a titulo de desonerag¢ao das exportagdes, nos
termos da Lei Complementar n.° 87, de 13 de setembro de 1996, de modo que os recursos
previstos no art. 1° § 1°, somados aos referidos neste inciso, garantam a aplicacdo do minimo de
25% (vinte e cinco por cento) destes impostos e transferéncias em favor da manutengdo e
desenvolvimento do ensino.

IT - pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) dos demais Impostos e transferéncias.

Paragrafo tnico. Dos recursos a que se refere o Inciso II, 60% (sessenta por cento) serdo

aplicados na manutengdo e desenvolvimento do ensino fundamental, conforme disposto no art.
60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.
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Art. 9° Os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios deverdao, no prazo de seis meses da
vigéncia desta lei, dispor de novo Plano de Carreira e Remuneracdo do Magistério, de modo a
assegurar:

I - a remunerag¢do condigna dos professores do ensino fundamental publico, em efetivo
exercicio no magistério;

II - o estimulo ao trabalho em sala de aula;

Il - a melhoria da qualidade do ensino.

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

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

§ 3° A habilitagdo a que se refere o paragrafo anterior ¢ condig@o para ingresso no quadro
permanente da carreira conforme os novos planos de carreira e remuneracao.

Art. 10. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverao comprovar:

I - efetivo cumprimento do disposto no art. 212 da Constituicdo Federal;

IT - apresentacdo de Plano de Carreira e Remuneragdo do Magistério, de acordo com as
diretrizes emanadas do Conselho Nacional de Educacao, no prazo referido do artigo anterior;

IIT - fornecimento das informacgdes solicitadas por ocasido do censo escolar, ou para fins de
elaboracao de indicadores educacionais.

Pardgrafo Unico. O ndo-cumprimento das condi¢des estabelecidas neste artigo, ou o
fornecimento de informacgdes falsas, acarretara san¢des administrativas, sem prejuizo das civis
ou penais ao agente executivo que lhe der causa.

Art. 11. Os orgaos responsaveis pelos sistemas de ensino, assim como os Tribunais de
Contas da Unido, dos Estados e dos Municipios, criardo mecanismos adequados a fiscalizagdo
do cumprimento pleno do disposto no art. 212 da Constituicao Federal e desta lei, sujeitando-se
os Estados e o Distrito Federal a intervengdo da Unido, ¢ os Municipios a intervencdo dos
respectivos Estados, nos termos do art. 34, inciso VII, alinea "e", e do art. 35, inciso III, da
Constituicdo Federal.

Art. 12. O Ministério da Educacdo ¢ do Desporto realizara avaliagdes periodicas dos
resultados da aplicacdo desta lei. com vistas a ado¢do de medidas operacionais e de natureza
politico-educacional corretivas, devendo a primeira realizar-se dois anos ap6s sua promulgacao.

Art. 13. Para os ajustes progressivos de contribui¢des a valor que corresponda a um padrao
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de qualidade de ensino definido nacionalmente e previsto no art. 60, § 4° do Ato das
Disposic¢des Constitucionais Transitorias, serdo considerados, observado o disposto no art. 2°, §
2°, os seguintes critérios:

I - estabelecimento do niimero minimo e maximo de alunos em sala de aula;

IT - capacitacdo permanente dos profissionais de educagao;

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

V - localizacdo e atendimento da clientela;

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

Art. 14. A Unido desenvolvera politica de estimulo as iniciativas de melhoria de qualidade
do ensino, acesso e permanéncia na escola promovidos pelas unidades federadas, em especial
aquelas voltadas as criangas e adolescentes em situagao de risco social.

Art. 15. O Salario-Educagdo, previsto no art. 212, § 5°, da Constituicdo Federal e devido
pelas empresas, na forma em que vier a ser disposto em regulamento, ¢ calculado com base na
aliquota de 2,5% (dois e meio por cento) sobre o total de remuneracdes pagas ou creditadas, a
qualquer titulo, aos segurados empregados, assim definidos no art. 12. inciso I, da Lei n.° 8.212,
de 24 de julho de 1991.

§ 1° A partir de 1° de janeiro de 1997, o montante da arrecadagdo do Salario-Educacao,
apos a deducao de 1% (um por cento) em favor do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS,
calculado sobre o wvalor por ele arrecadado, serd distribuido pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo - FNDE, observada a arrecadacao realizada em cada Estado e no
Distrito Federal, em quotas, da seguinte forma:

I - Quota Federal, correspondente a um ter¢o do montante de recursos, que sera destinada
ao FNDE e aplicada no financiamento de programas e projetos voltados para a universalizagao
do ensino fundamental, de forma a propiciar a redugdo dos desniveis socioeducacionais
existentes entre Municipios, Estados, Distrito Federal e regides brasileiras;

IT - Quota Estadual, correspondente a dois tercos do montante de recursos, que sera
creditada mensal e automaticamente em favor das Secretarias de Educagdo dos Estados e do
Distrito Federal para financiamento de programas, projetos e acdes do ensino fundamental.

§ 2° (VETADO.)

§ 3° Os alunos regularmente atendidos, na data da edi¢do desta lei, como beneficidrios da
aplicagdo realizada pelas empresas contribuintes, no ensino fundamental dos seus empregados e
dependentes, a conta de dedug¢des da contribuicdo social do Salario-Educagdo, na forma da
legislacdo em vigor, terdo, a partir de 12 de janeiro de 1997, o beneficio assegurado, respeitadas
as condicdes em que foi concedido, e vedados novos ingressos nos termos do art. 212, § 5°, da
Constituicdo Federal.
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Art. 16. Esta lei entra em vigor em 10 de janeiro de 1997.

Art. 17. Revogam-se as disposi¢cdes em contrario.

Brasilia, 24 de dezembro de 1996, 175° da Independéncia e 108° da Republica.

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

Paulo Renato Souza
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