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1 INTRODUCAO

O obijetivo principal deste trabalho de pesquisa € analisar os mecanismos de
composicdo da receita do FUNDEB, os mecanismos de fiscalizagdo presentes na
legislacdo e sua efetividade através da composi¢do dos Conselhos e outros 6rgaos
competentes para tal fungéo.

A relevancia da presente pesquisa estd na necessidade de conscientizacdo
social sobre a importancia do FUNDEB, os mecanismos de composi¢céo
orcamentéria vinculada a Educacdo e o0 processo de fiscalizagdo e seu
acompanhamento pela sociedade. E premente a necessidade de verificacio e o
acompanhamento dos gastos realizados pelas secretarias de Educacao municipais.
Como foco central, ser4 analisado o Conselho Municipal do FUNDEB do municipio
de Assis. O entendimento da legislagdo sobre o FUNDEB, aliado as politicas
publicas educacionais, permitem o acompanhamento da sociedade sobre os
recursos destinados a Educacédo e, principalmente, possibilidade de intervencédo e
busca de melhorias na qualidade dos sistemas educacionais publicos. A partir da
criagdo do FUNDEB, os recursos destinados a Educacéo estdo tomando vultos cada
vez maiores e necessitam um acompanhamento da populacdo em relacdo a sua
utilizacéo e efetiva aplicacdo no sistema educacional.

A principal forma de pesquisa adotada nesta pesquisa foi a pesquisa
bibliogréfica. Entende-se que esta € uma etapa fundamental em todo trabalho
cientifico na medida em que da o embasamento tedrico do trabalho cientifico. Esta
pesquisa consistiu em levantamento, selecdo, fichamento e arquivamento de
informacdes relacionadas ao tema e obtidas através de uma bibliografia levantada
no decorrer do seu desenvolvimento.

A pesquisa de campo foi realizada ap6s o estudo bibliografico. O tipo de
pesquisa de campo adotado foi a exploratéria e teve como finalidade o
aprofundamento do conhecimento sobre o assunto estudado. No entanto, 0s
resultados desta pesquisa se mostraram frustrados j4 que néo foi possivel o acesso
a documentacdo do Conselho Municipal do FUNDEB e a documentacdo da
Secretaria Municipal de Educacéo referentes a aplicacdo dos recursos do FUNDEB
no municipio de Assis. Apenas 0 acesso aos arquivos da Camara Municipal que



compde as leis orcamentarias do ano de 2006 a 2009, que correspondem ao Plano
Plurianual, assim como as decisdes do Tribunal de Contas do Estado de Sédo Paulo
em relacdo aos relatérios das contas da Prefeitura Municipal de Assis.

Este trabalho esta dividido em trés capitulos assim estruturados:

O primeiro capitulo aborda os conceitos e as legislacdes sobre a Educacgéo
Bésica e o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB, além de historicizar a
transicdo do FUNDEF para o FUNDEB. O objetivo deste capitulo € apresentar ao
leitor os fundamentos conceituais, tedricos e legais do objeto de pesquisa.

O segundo capitulo traz os principios orcamentérios estabelecidos pela
doutrina e pelo ordenamento juridico assim como 0s conceitos de receita, orcamento
e mecanismos de fiscalizag&o aplicados ao FUNDEB.

Finalmente, no terceiro capitulo, embora incompleta a documentacéo, tem
como objeto de analise dos recursos do FUNDEB no municipio de Assis. Através
dos dados do Tesouro Nacional, das legislagbes municipais e das decisdes do
Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, é possivel verificar alguns dados
financeiros sobre a distribuicdo destes recursos na Educacédo Basica em Assis.



2 A EDUCACAO BASICA E O FUNDEB: LEGISLACAO

E premente salientar que a definicdo e o esclarecimento sobre a Educac&o

Bésica no Brasil é necessaria para entender o que vem a ser o FUNDEB e seus

objetivos. Desta forma, este capitulo apresentard, conforme a legislacdo e a

literatura, as suas definicdes conceituais.

2.1 A Educacao Basica brasileira: conceito, legislagéo e financiamento

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988

aborda a Educacdo em varios artigos. Apresentar-se-a as principais definicdes

necessarias para o entendimento do objeto de pesquisa versado.

Quanto & Educagéo como Direito Social, o artigo 6° assim apregoa:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a salde, a alimentacdo, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecao a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constitui¢éo.

Quanto ao papel do Estado na escolarizagcéo do brasileiro, leia-se o seguinte

texto (grifo nosso):

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

| - educacdo bésica obrigatéria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17
(dezessete) anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita
para todos 0s que a elanao tiveram acesso na idade prépria;

Il - progressiva universaliza¢do do ensino médio gratuito;

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

IV - educacao infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco)
anos de idade;

V - educacéo infantil, em creche e pré-escola, as criancas até 5 (cinco) anos
de idade;

(...)

VIl - atendimento ao educando, em todas as etapas da educacdo basica,
por meio de programas suplementares de material didaticoescolar,
transporte, alimentacéo e assisténcia a saude.

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

§ 2° - O nao-oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder Puablico, ou sua
oferta irregular, importa responsabilidade da autoridade competente.

§ 3° - Compete ao Poder Publico recensear os educandos no ensino
fundamental, fazer-lhes a chamada e zelar, junto aos pais ou responsaveis,
pela frequéncia a escola.




O posicionamento do dever do Estado diante da Educacgéo presente na Carta
Magna é refletido na LDBEN, Lei 9.394 de 20 de dezembro de 1996, que, como
obrigagéo da Unido prevista artigo 22, inciso XXIV, legisla e delineia os caminhos, 0s
principios e as prerrogativas da Educacao Nacional.

Para Cury (2007, p. 847), historicamente a Educacdo Brasileira tem
demonstrado caréncias em seus resultados. Sua caracteristica se mostrava
claramente seletiva e elitista assim como uma auséncia de politica educacional por

parte dos governos. O autor esclarece:

Dai a Constituicdo da Republica de 1988 (CR/88) e a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacgédo Nacional (LDBEN) conferirem tal relevancia a educagdo
gue a eleva a categoria de principio e de direito social (art. 6° da CR/88),
articulando-a com a protecdo a cidadania e com a dignidade da pessoa
humana (art. 205 e 3° da CR/88).

Com Constituicdo Federal de 1988 e a LDBEN de 1996, houve diversas
mudancas as leis anteriores referentes a Educacéo Brasileira. Uma das principais
mudancas foi a definicdo de Educacgdo Basica, gratuita e obrigatéria, que ampliou o
tempo despendido a formacdo educacional do brasileiro como responsabilidade do
Estado. A definicdo ja estd presente no artigo 208, inciso |, da Constituicdo Federal
mas a LDBEN esclarece quanto a sua execucao e ainda amplia alguns elementos
como a questdo da Educacao Infantil, por exemplo. Nesta lei, a Educacao Infantil &
inserida como a “primeira etapa da Educacéo Béasica”. Esta discrepancia tem gerado
alguns entraves, inclusive de ordem orcamentaria, mas que ndo serdo objeto de
analise neste momento. Vide a redacéo do artigo 208, inciso |, em contraposi¢do do
artigo 21, inciso |I.

Cury (2002, p. 170), sobre o conceito de Educacéo Basica, assim o descreve:

Trata-se, pois, de um conceito novo, original e amplo em nossa legislacdo
educacional, fruto de muita luta e de muito esforgo por parte de educadores
gue se esmeraram para que determinados anseios se formalizassem em lei.
(...)

A educacédo bésica é um conceito mais do que inovador para um pais que,
por séculos, negou, de modo elitista e seletivo, a seus cidaddos o direito ao
conhecimento pela agdo sistematica da organizagdo escolar.

Resulta dai que a educacéo infantil € a base da educacéo basica, o ensino
fundamental € o seu tronco e o ensino médio é seu acabamento, e é de
uma visdo do todo como base que se pode ter uma visdo conseqiente das
partes.

A educacédo bésica torna-se, dentro do art. 4 °© da LDB, um direito do
cidaddo a educacdo e um dever do Estado em atendé-lo mediante oferta
qualificada.



A Educacéo Basica como obrigatoriedade esta assim definida nesta lei:

Art. 21. A educacéo escolar compde-se de:

| - educacdo basica, formada pela educacéo infantil, ensino fundamental e
ensino médio;

(...)

Art. 29. A educacao infantil, primeira etapa da educacédo basica, tem como
finalidade o desenvolvimento integral da crianca até seis anos de idade, em
seus aspectos fisico, psicoldgico, intelectual e social, complementando a
acao da familia e da comunidade.

Art. 30. A educacéo infantil serd oferecida em:

| - creches, ou entidades equivalentes, para criancas de até trés anos de
idade;

Il - pré-escolas, para as criancas de quatro a seis anos de idade.

(...)

Art. 32. O ensino fundamental obrigat6rio, com duracédo de 9 (nove) anos,
gratuito na escola publica, iniciando-se aos 6 (seis) anos de idade, tera por
objetivo a formacgéo basica do cidaddo, mediante:

(...)
Art. 35. O ensino médio, etapa final da educacdo basica, com duracao
minima de trés anos, tera como finalidades:

(..

Assim, pode-se extrair que a Educacdo Bésica atinge uma populacdo que
esta em uma faixa etéria de 0 a 17 anos sendo a Educacdao Infantil de 0 a 5 anos (de
0 a 3 acreche e de 3 a5 a Pré-Escola), o Ensino Fundamental de 6 a 14 anos (6 a
10 as séries iniciais e de 11 a 14 as séries complementares) e o Ensino Médio de 15
a 17 anos. Inclui-se ainda a Educacgédo de Jovens e Adultos que corresponde aos
maiores de 18 anos que ndo concluiram a Educacdo Béasica conforme serd
abordado adiante.

Quanto ao papel do Estado na Educacdo Basica dos cidaddos e a
obrigatoriedade de seu oferecimento de forma gratuita, pode-se verificar o
posicionamento legal nos seguintes artigos da LDBEN (grifo nosso):

Art. 2° A educacéo, dever da familia e do Estado, inspirada nos principios
de liberdade e nos ideais de solidariedade humana, tem por finalidade o
pleno desenvolvimento do educando, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificacé@o para o trabalho.

(...)

Art. 4° O dever do Estado com educacéo escolar publica seréa efetivado
mediante a garantia de:

| - ensino fundamental, obrigatdério e gratuito, inclusive para os que a ele
nao tiveram acesso na idade propria;

Il - universalizacédo do ensino médio gratuito;

Il - atendimento educacional especializado gratuito aos educandos com
necessidades especiais, preferencialmente na rede regular de ensino;

IV - atendimento gratuito em creches e pré-escolas as criancas de zero a
seis anos de idade;
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Na LDBEN anterior, Lei 5.692 de 11 de agosto de 1971, a obrigatoriedade
escolar e sua gratuidade estavam limitadas ao entdo chamado de lo. Grau
conforme os artigos 20 e 44 desta lei (grifo nosso):

Art. 20. O ensino de 1° grau seré obrigatdrio dos 7 aos 14 anos, cabendo
aos Municipios promover, anualmente, o levantamento da populagédo que
alcance a idade escolar e proceder a sua chamada para matricula.
Paragrafo Unico. Nos Estados, no Distrito Federal, nos Territérios e nos
Municipios, devera a administragdo do ensino fiscalizar o cumprimento da
obrigatoriedade escolar e incentivar a frequéncia dos alunos.

(...)

Art. 44 Nos estabelecimentos oficiais, o ensino de 1° grau é gratuito dos 7
aos 14 anos, e o de niveis ulteriores sé-lo-a para quantos provarem falta ou
insuficiéncia de recursos e ndo tenham repetido mais de um ano letivo ou
estudos correspondentes no regime de matricula por disciplinas.

Com a Lei 9.394 de 20 de dezembro de 1996, houve a permanéncia da
obrigatoriedade da escolaridade ao agora denominado Ensino Fundamental que, em
sua esséncia, corresponde a formacgéo escolar nas faixas etarias de 6 a 14 anos e
“inclusive para os que a ele ndo tiveram acesso na idade prépria” conforme o
previsto no inciso | do artigo 4° desta lei. Esta extensao prevista no artigo 4, |, abre a

definicdo da Educacéo de Jovens e Adultos descrita em seu Capitulo |, Sesséo V:

Art. 37. A educacgdo de jovens e adultos serd destinada aqueles que nao
tiveram acesso ou continuidade de estudos no ensino fundamental e médio
na idade propria.

§ 1° Os sistemas de ensino assegurardo gratuitamente aos jovens e aos
adultos, que n&o puderam efetuar os estudos na idade regular,
oportunidades educacionais apropriadas, consideradas as caracteristicas do
alunado, seus interesses, condi¢Ges de vida e de trabalho, mediante cursos
e exames.

§ 2° O Poder Publico viabilizara e estimulara o acesso e a permanéncia do
trabalhador na escola, mediante agfes integradas e complementares entre
si.

No entanto, a questdo da gratuidade foi estendida em relacdo ao dever do
Estado que passou a se obrigar pela Educagcdo Basica que, como demonstrado
anteriormente, passa a atingir a faixa etaria de 0 a 17 anos no ensino regular e
acima de 18 anos para a Educacdo de Jovens e Adultos. Desta forma, inclui-se
como dever do Estado a Educacéo Infantil, o Ensino Médio, a Educacédo de Jovens e
Adultos e a Educacéo Especial.

Ha que se pensar, também, sobre os recursos que estdo destinados ao
financiamento da Educacéo Béasica oferecida pelo Estado.
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Cury (2002, p. 174/175) alerta que

A nova LDB instaurou o conceito de educagdo basica como direito da
cidadania e dever do Estado cobrindo trés etapas sequenciais da
escolarizagdo: a educacéo infantil, o ensino fundamental e o ensino médio.
E os recursos vinculados devem ser voltados para a manutengcdo e 0
desenvolvimento da educacao.

A contrapartida deste ponto é a focalizacdo da politica educacional no
ensino fundamental gratuito, obrigatério, presencial, na faixa etaria de 7 a
14 anos. Como se sabe a focalizagdo € um modo de priorizar uma etapa do
ensino cujo foco pode significar o recuo ou o amortecimento ou o
retardamento quanto a universalizagdo de outras etapas da educagédo
béasica e a sua sustentagdo por meio de recursos suficientes.

A afirmacdo de Cury sobre a focalizagdo da politica educacional brasileira
p6s-1988 ser pautada no Ensino Fundamental se concretizou apos alguns anos. O
ponto de partida foi o artigo 60 da ADCT modificado pela Emenda Constitucional no.
14 no ano de 1996. A partir desta alteragéo, passou a determinar os caminhos da
atual LDBEN, também de 1996, e, principalmente no que apregoava o Plano
Nacional da Educacdo de 2001, na efetividade de um fundo nacional onde se
concentrava a destinagao financeira de recurso para o Ensino Fundamental oriundos
de varias rubricas tributarias.

Sobre o financiamento da Educac¢éo Basica no Brasil, Abrahdo (2005, p. 843)

a descreve da seguinte forma:

A educacao publica, de acordo com as normas legais vigentes, deve
ser realizada pela Unido, pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos
municipios, que tém a responsabilidade e competéncia pela manutengéo e
expansdo de trés sistemas de ensino. Para viabilizar os gastos com esses
sistemas, foi estabelecida uma estrutura de financiamento correspondente.

Neste sentido, a Unido deve aplicar recursos na execucao de alguns
programas/acdes proprios, além de poder transferir recursos para 0s
sistemas estaduais e municipais. Na composicdo de suas receitas, 0S
estados somam os recursos recebidos da Unido aos provenientes de suas
fontes, os quais séo utilizados na manutencéo e expansado de seus sistemas
de ensino. Por sua vez, na composicdo dos recursos destinados a
manutengdo e expansdo de suas redes de ensino, 0s municipios recebem
recursos da Unido e dos estados, 0s quais sdo somados a Seus recursos
proprios. Ou seja, se seguido o estabelecido pela norma legal, o regime de
financiamento entre os entes federados deve se pautar pela colaboracéo,
além do que a agdo supletiva e redistributiva da Unido e dos estados esté
condicionada a plena capacidade de atendimento e ao esforco fiscal de
estados, do Distrito Federal e dos municipios.

A estrutura de financiamento da educacao é fortemente baseada em
impostos, que séo recursos gerais tomados a sociedade. Isso significa que
parcela expressiva dos recursos, principalmente de estados, Distrito Federal
e municipios, € proveniente da arrecadagéo tributaria, sobretudo em razéo
da vinculacdo de impostos. Essa forma de financiamento para a educagéo —
reserva de determinado porcentual do valor arrecadado mediante impostos
— tem sido uma das medidas politicas mais importantes para garantir a
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disponibilidade de recursos para o cumprimento do vasto rol de
responsabilidades do Poder Publico nessa area. Neste sentido, a area de
educacéo historicamente conviveu com um preceito constitucional com este
teor, tanto que a Constituicdo Federal (CF) de 1988 aprovou alguns artigos
em defesa dos recursos reservados a educagao publica.

Dentre os artigos constitucionais que estabelecem a arrecadacédo tributaria,

principalmente os impostos, assim como define o sistema de composicdo de

recursos a serem aplicados na Educacdo Brasileira, pode-se indicar o seguinte

artigo:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino.

8§ 1° - A parcela da arrecadagdo de impostos transferida pela Unido aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos
respectivos Municipios, ndo é considerada, para efeito do calculo previsto
neste artigo, receita do governo que a transferir.

§ 2° - Para efeito do cumprimento do disposto no "caput” deste artigo, serdo
considerados os sistemas de ensino federal, estadual e municipal e os
recursos aplicados na forma do art. 213.

8§ 3° A distribuicdo dos recursos publicos assegurara prioridade ao
atendimento das necessidades do ensino obrigatério, no que se refere a
universalizacéo, garantia de padrdo de qualidade e equidade, nos termos do
plano nacional de educacéo.

§ 4° - Os programas suplementares de alimentagdo e assisténcia a saude
previstos no art. 208, VII, serdo financiados com recursos provenientes de
contribuicdes sociais e outros recursos orcamentarios.

8§ 5° A educacédo basica publica terd como fonte adicional de financiamento
a contribuicdo social do salario-educacéo, recolhida pelas empresas na
forma da lei.

8 6° As cotas estaduais e municipais da arrecadacdo da contribuicdo social
do salério-educacao serdo distribuidas proporcionalmente ao ndmero de
alunos matriculados na educacéo basica nas respectivas redes publicas de
ensino.

Assim, pode-se dizer que o sistema administrativo financeiro da Educagéo no

Brasil é consociativo com corresponsabilidade dos entes federativos Unido, Distrito

Federal, Estado e Municipios como pode ser visto no Titulo IV da LDBEN:

Art. 8° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo, em regime de colaboragéo, os respectivos sistemas de ensino.

§ 1° Cabera a Unido a coordenacao da politica nacional de educacao,
articulando os diferentes niveis e sistemas e exercendo fungdo normativa,
redistributiva e supletiva em relagdo as demais instéancias educacionais.

§ 2° Os sistemas de ensino terdo liberdade de organizacdo nos
termos desta Lei.

Outro fundamento desta forma de organizacdo gestora financeira da

Educacédo no Brasil € o artigo 214 da Constituicdo Federal que prevé a elaboracéo
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de um Plano Nacional de Educacgéo que norteard as a¢des dos entes federados no

gue tange a Educacéo Bésica no Brasil:

Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educacao, de duragao
decenal, com o objetivo de articular o sistema nacional de educagdo em
regime de colaboracao e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de
implementacéo para assegurar a manutencéo e desenvolvimento do ensino
em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de agles
integradas dos poderes publicos das diferentes esferas federativas que
conduzam a:

(...)

VI - estabelecimento de meta de aplicacdo de recursos publicos em
educacdo como proporcdo do produto interno bruto.

Quanto ao financiamento da Educacéo Brasileira, Callegari (2008) apresenta
a necessidade de se rever as questfes tributarias e a composicdo da receita

hY

destinada a Educacdo. Aliada a esta questdo, a verificacdo da aplicacdo dos

recursos também deve ser um elemento de destaque:

E desse minimo esforgo definido por Lei, indispensavel, mas insuficiente,
gue resulta um montante de aproximadamente R$ 90 bilhdes, o equivalente
a minguados 4 % do PIB brasileiro. Recursos esses, diga-se sem demora,
gue representam a metade do que se paga para 0s bancos, todos os anos,
a titulo de servico da divida publica. E, enquanto isso acontece, todas as
avaliag@es e os indicadores, nacionais e internacionais, ddo “nota vermelha”
a qualidade da educag&o basica brasileira. E que nem mesmo aquilo que a
Lei estipula como investimento minimo, de fato é respeitado. Exemplo:
apesar do que manda a Constituicdo, desde o0 ano de 1994 os 18% que a
Unido esta obrigada a destinar para a Educacdo ndo sdo mais 18, mas
apenas 14,4%. Essa reducdo é provocada pelos efeitos do que hoje se
conhece por DRU (Desvinculagdo das Receitas da Unido),
sistematicamente prorrogada (por Lei) pelos sucessivos governos. Em
consegléncia dela, nesses ultimos 14 anos R$ 100 bilhdes j& deixaram de
ser investidos no ensino publico. Sdo R$ 7 bilhdes a cada ano, dinheiro
suficiente para construir 4 mil escolas ou dar um aumento de R$ 300 por
més para cada professor da rede publica. Portanto, agora é de se esperar
gue uma reforma tributaria venha a por fim a essa esquizofrenia legal, esse
da e tira, mais tira do que d4, que produz tamanho desfalque nas verbas do
ensino publico. E mais: precisamos de uma reforma que projete uma
estrutura tributaria capaz de destinar a Educacao pelo menos 7% do PIB,
como foi proposto pelo Plano Nacional de Educagé&o.”

E mister ressaltar a citagéo e referéncia constante dos autores, assim como
esta presente na legislacéo ora apresentada, ao Plano Nacional de Educacéo. E no
Plano Nacional de Educacéo que um elemento importante para a pesquisa realizada
aparece no que tange a questao de financiamento da Educacao Basica Brasileira. O
Plano Nacional de Educagéo traca metas e objetivos nacionais, com prazo decenal,
para as politicas publicas a serem adotadas pelos entes federados brasileiros. Este
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plano é elaborado a partir de um diagndstico da Educacao nacional e propde acdes
a serem desenvolvidas para atingir as metas e os objetivos delineados. Findo o
decénio, novo plano nacional deve ser apresentado a partir de novo diagnostico
referente ao plano anterior. O Plano Nacional de Educacéo ao qual se refere as
citacOes anteriores corresponde ao decénio 2002/2011.

E no Plano Nacional de Educacg&o aprovado pela Lei 10.172, de 9 de janeiro
de 2001, que é delineado o papel do FUNDEF, criado pela Emenda Constitucional n°
14, de 12 de setembro de 1996, antes mesmo da aprovacao da LDBEN 9394/96.

Para Cury (2002, 175),

Com efeito, o FUNDEF foi 0 modelo encontrado para que a manutencéo e
o desenvolvimento do ensino fundamental fosse o foco das politicas com
envolvimento das trés esferas federadas, com a prioridade dessa etapa
atribuida aos municipios. Trata-se de uma decisdo planejada do poder
publico federal, intencionalmente dirigida, e talvez seja a Unica politica a
apresentar resultados positivos. Municipios que jamais haviam investido em
educacdo fundamental, sob pena de perdas de recursos, viram-se
obrigados a repensar suas politicas para o setor. E preciso reconhecer que
a inspiragdo cooperativa dos trés niveis de poder provém de iniciativas e
propostas postas por Anisio Teixeira na década de 1950.

Este posicionamento de Cury pode ser reforcado na medida em que
verificamos a descri¢cao diagnostica presente no Plano Nacional da Educacgéo (2001)
a respeito do papel deste fundo nas melhorias da Educacéo:

No campo da remuneracdo, o Fundo de Manuten¢éo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério esta fazendo uma
extraordinaria mudanca naqueles Estados e Municipios onde o professor
recebia salarios muito baixos, inferiores ao salario minimo. Devem ser
aplicados, obrigatoriamente, pelo menos 60% dos recursos do FUNDEF na
remuneracdo do pessoal de magistério em efetivo exercicio de suas
atividades no ensino fundamental publico (Lei 9.429/96, art. 7°). Nos
Estados e Municipios onde o salério ja era mais alto do que o possibilitado
pelo FUNDEF, ndo houve melhoria para os professores, antes, dificuldades
adicionais para certos Municipios manter o padrédo anterior de remuneracao.
A avaliacdo do FUNDEF vem apontando as falhas e sugerindo revisfes
com vistas a solucionar os problemas que vém ocorrendo. Em alguns
lugares, os professores de educagdo infantil, de jovens e adultos e de
ensino médio, ficaram prejudicados. Se os 10% dos minimos
constitucionalmente vinculados a manutencao e desenvolvimento do ensino
ndo postos no FUNDEF forem efetivamente destinados, nos Municipios, a
educacdo infantil e, nos Estados, ao ensino médio, os problemas ficardo em
parte minimizados.

(...)

Os nucleos da proposta do FUNDEF sao: o estabelecimento de um valor
minimo por aluno a ser despendido anualmente (fixado em 315 reais para
0s anos de 1998 e 1999); a redistribuicdo dos recursos do fundo, segundo o
ndmero de matriculas e a subvinculagdo de 60% de seu valor para o
pagamento de profissionais do magistério em efetivo exercicio. Se o fundo,
no ambito de determinado estado néo atingir o valor minimo, a Unido efetua
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a complementacdo. Em 1998 esta foi equivalente a cerca de 435 milhdes
(Tabela 23). Para o exercicio de 1999 a previsdo € de que a
complementacdo da Unido seja de cerca de 610 milhdes (Portaria n°
286/99-MF).

A seguir, passaremos a dissertar sobre a criagdo de fundos especiais que
para complementar o orcamento destinado a Educacdo: o FUNDEF e o FUNDEB,

este ultimo o principal objeto desta pesquisa.

2.2 O FUNDERB: criacéo e objetivos

Em 1996, o Ministério da Educag¢do criou o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF)
para atender o ensino fundamental através da Emenda Constitucional no. 14. Os
recursos para o FUNDEF vinham das receitas dos impostos e das transferéncias dos
estados, Distrito Federal e municipios vinculados a educacgéo.

O ponto de partida para a criacdo de um fundo especial para a Educacao foi a
modificacdo do artigo 60 da ADCT alterado pela Emenda Constitucional no. 14 em
12 de setembro de 1996 que passou a ter o seguinte texto:

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

§ 1° A distribuigé@o 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 criagdo, no ambito de cada Estado e do Distrito
Federal, de um fundo de manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental e de valorizacao do magistério, de natureza contabil.

8§ 2° O Fundo referido no paragrafo anterior serd constituido por, pelo
menos, quinze por cento dos recursos a que se referem os arts. 155, inciso
II; 158, inciso IV; e 159, inciso I, alineas "a" e "b"; e inciso Il, 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 complementara os recursos dos Fundos a que se refere o § 1°,
sempre que, em cada Estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno ndo
alcancar o minimo definido nacionalmente.

8§ 4° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustarao
progressivamente, em um prazo de cinco anos, suas contribuicbes ao
Fundo, de forma a garantir um valor por aluno correspondente a um padrédo
minimo de qualidade de ensino, definido nacionalmente.

§ 5° Uma proporgdo néo 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.
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8§ 6° A Unido aplicara na erradicagdo do analfabetismo e na manutencgéo e
no desenvolvimento do ensino fundamental, inclusive na complementacéo a
gue se refere 0 § 3° nunca menos que o equivalente a trinta por cento dos
recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constituicdo Federal.

8§ 7° A lei dispora sobre a organizacdo dos Fundos, a distribuicao
proporcional de seus recursos, sua fiscalizacdo e controle, bem como sobre
a forma de calculo do valor minimo nacional por aluno.'

Com a alteracdo do artigo 60 da ADCT, abriu-se as portas para a efetiva
criagdo do entdo denominado FUNDEF. A Lei que cria 0 FUNDEF é a 9.424 de 24
de dezembro de 1996. O FUNDEF vigorou de 1997 até 2006, quando foi substituido
pelo FUNDEB. Agora, toda a Educacéo Béasica, da creche ao ensino médio, passa a
ser beneficiada com recursos federais, estaduais e municipais além dos previstos
constitucionalmente.

Para Callegari (s/d), o FUNDEB foi criado como parte de compromissos
programéticos do Governo Lula e teve como objetivo o aperfeicoamento dos
mecanismos de financiamento da educagé&o. Este aperfeicoamento visava ampliar e
melhorar a oferta de educacao publica para criancas, jovens e adultos ndo apenas
vinculadas ao Ensino Fundamental mas também para toda a Educacédo Basica.

O FUNDEB foi criado pela Emenda Constitucional n° 53 de 19 de dezembro
de 2006 e regulamentado pela Lei n°® 11.494 de 20 de junho de 2007 e pelo Decreto
n° 6.253 de 13 de dezembro de 2007. Estd em vigor desde marco de 2007 e se
estenderd até 2020 e, de acordo com o Portal MEC, site oficial do governo que

apresenta a proposta do FUNDEB,

“E um importante compromisso da Unido com a educacdo basica, na
medida em que aumenta em dez vezes o volume anual dos recursos
federais. Além disso, materializa a visdo sistémica da educacdo, pois
financia todas as etapas da educacdo bdsica e reserva recursos para 0s
programas direcionados a jovens e adultos.

A estratégia é distribuir os recursos pelo pais, levando em consideracao o
desenvolvimento social e econdmico das regides — a complementacdo do
dinheiro aplicado pela Unido é direcionada as regides nas quais 0
investimento por aluno seja inferior ao valor minimo fixado para cada ano.
Ou seja, o FUNDEB tem como principal objetivo promover a redistribuicdo
dos recursos vinculados a educacao.

A destinacdo dos investimentos é feita de acordo com o namero de alunos
da educacéo basica, com base em dados do censo escolar do ano anterior.
O acompanhamento e o controle social sobre a distribuicdo, a transferéncia
e a aplicagdo dos recursos do programa séo feitos em escalas federal,
estadual e municipal por conselhos criados especificamente para esse fim.
O Ministério da Educacdo promove a capacitacdo dos integrantes dos
conselhos.” (BRASIL, Ministério da Educacéo)
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Embora j4 apresentada rapidamente a idéia de fundo educacional, é
necessario assumir aqui a definicdo de fundo segundo alguns doutrinadores. O
FUNDEB é um fundo especial que tem como objetivo financiar e atender toda a
Educacéo Basica do Brasil. Para Ricardo Lobo Torres,

Os fundos especiais séo instrumentos de descentralizacdo da administracdo
financeira. Constituem uma universalidade de receitas vinculadas a
despesas especificas. Administrados pelo 6rgdo publico indicado na lei,
subordinam-se ao controle externo do Tribunal de Contas.

A Lei n°® 4.320, de 17.3.64, define: “constitui fundo especial o produto da
receitas especificadas que por lei se vinculam a realizagdo de determinados
objetivos ou servicos, facultada a adocdo de normas peculiares de
aplicag&o” (art. 71).

Segundo Harada (2008, p. 112), ha varios sentidos para se analisar o
conceito de fundo em relacdo a matéria orcamentaria. Adotar-se-a aqui a nogéo de
fundos especiais publicos segundo a concepcao do Direito Financeiro.

Os fundos a que se refere o inciso Il do § 9°. do artigo 165 da Carta Politica
significam reservas de certas receitas publicas para a realizacdo de
determinados objetivos e servicos de interesse publico. Representam uma
excecdo ao principio da unidade de tesouraria em virtude do qual todas as
receitas publicas sdo recolhidas ao Tesouro para dai sairem somente sob
forma de pagamentos de despesas consignadas no orcamento. Entretanto,
a constituicdo veda a vinculacédo da receita de impostos a 6rgaos, despesas
e fundos (art. 167, IV). Dai a necessidade de autorizacdo legislativa
especifica para a constituicdo de cada fundo, providéncia essa, alias,
determinada pelo inciso IX do mesmo artigo, de forma abundante. Os
fundos sdo formados com parcelas de recursos financeiros colocados no
orcamento anual ou em créditos adicionais, para consecucado de
determinada finalidade publica (...)

Harada alerta ainda sobre um outro elemento fundamental relacionado aos
fundos. Embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha extinguido os fundos até
entdo existentes conforme o artigo 36 do Ato das Disposicbes Constitucionais
Transitérias (ADCT), condicionou a criacdo de novos fundos através de leis
complementares. E neste contexto legislativo que o FUNDEB toma corpo e assume
a sua funcao junto aos elementos orcamentarios ora em analise. Harada (2007, p.
112) alerta ainda pela fragilidade dos fundos especiais quanto aos mecanismos de
fiscalizacdo e controle pelo Poder Legislativo. Segundo o autor,

“o fundo representa sério obstaculo ao efetivo exercicio pelo Legislativo de
seu poder de fiscalizar e controlar a execucdo orgamentéria, por esvaziar o
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principio da especialidade, segundo o qual sdo discriminados no orcamento
anual os créditos cabentes a cada 6rgao estabelecendo o prazo para a
efetivacdo das despesas.”

Estes mecanismos de fiscalizacdo serédo tratados no capitulo seguinte quando

da apresentacado dos principios orcamentérios aplicados ao FUNDEB.

O FUNDEB tem sido amplamente discutido por pesquisadores na area da

Educacédo, principalmente pelos educadores que estudam as politicas publicas

educacionais e os processos de financiamento da Educac¢éo. Podemos elencar aqui

alguns destes pesquisadores e suas contribuicdes sobre a analise do FUNDEB.

Nicholas Davies (2006, p. 760), ao discorrer sobre o FUNDEB, apresenta a

seguinte idéia:

Previsto para durar 14 anos, o FUNDEB pretende, na visdo de seus
proponentes e defensores, corrigir as falhas que apontaram no FUNDEF,
como a exclusdo da educacgédo infantil, EJA e ensino médio e de seus
profissionais e a irriséria complementacdo federal. Embora o FUNDEB
tenha sido apresentado pelo governo como a grande solugcédo para os males
da educacdo, é preciso cautela com este discurso salvacionista, sobretudo
em época eleitoral. Afinal, se o FUNDEB fosse tdo importante para o
governo, ele teria encaminhado a sua PEC em 2003, quando teve forca
politica e pressa inclusive para aprovar a reforma da previdéncia publica,
ndo em junho de 2005, quando ficou acuado com o escéndalo do
“mensalao”.

Por isso, é provavel que o governo tenha proposto o FUNDEB em 2005,
ndo porque estivesse seriamente preocupado em “revolucionar” a
educacdo, mas porque quisesse apenas melhorar sua imagem desgastada
e recuperar a iniciativa politica. Além disso, se o governo pretendesse fazer
uma complementacdo federal significativa para a educacao bdsica dos
estados, Distrito Federal e municipios, poderia té-la feito para o FUNDEF
desde 2003, porém nao o fez, sendo tal complementacdo, além de muito
aquém da prevista na lei do FUNDEF (n. 9.424), decrescente em termos
reais e percentuais e correspondente, em 2006, a cerca de 1% (R$ 313
milhdes) da previséo da receita nacional do FUNDEF (R$ 35 bilhdes).

Quanto a criacdo do FUNDEB, captacdo e redistribuicdo de receitas assim

como sua fungéo no financiamento da Educacao Bésica, Callegari (s/d) salienta:

“Ao propor o novo FUNDEB, o Governo se baseia na percepcao de
gue as eventuais virtudes do FUNDEF estariam se esgotando, que a
demanda por ensino fundamental tende a continuar caindo devido ao
declinio da taxa de natalidade, ao passo que persistem, ou foram até
agravados, os problemas de atendimento educacional para criancas em
pré-escolas, para o0s jovens que buscam o ensino médio e para todos
aqueles que nao conseguiram estudar na idade prépria. Além disso,
medidas urgentes sdo necessarias para reverter o atual quadro da baixa
qualidade do ensino publico quanto aos niveis fundamental e médio.

Para dar conta de todos esses desafios, a proposta & criar 27
FUNDEBS, um por Estado (e mais um para o Distrito Federal) e todos com
as mesmas caracteristicas. Uma parcela da receita de impostos do Estado
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e seus Municipios, exceto o IPTU, o ISS e o ITBI que sdo impostos
municipais, serdo canalizados para a formag&do do FUNDEB num processo
gradual que atingira a marca de 20% de vinculagdo ao cabo de 4 anos.Os
recursos reunidos no FUNDEB serdo distribuidos para o Estado e seus
Municipios, na propor¢do do numero de alunos matriculados nas
respectivas redes de ensino envolvendo pré-escolas, ensino fundamental,
médio, educacéo especial, de jovens e adultos (supletivo), rural e indigena.”

Mas o que vem a ser efetivamente o FUNDEB?

Este fundo, cuja denominacédo € “Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
da Educacédo Bésica e de Valorizagcdo dos Profissionais da Educacao” tem natureza
contabil e foi instituido pela Emenda Constitucional n.° 53, de 19 de dezembro de
2006 e regulamentado pela Medida Provisoria n® 339, de 28 de dezembro do mesmo
ano, convertida na Lei n® 11.494, de 20 de junho de 2007, e pelos Decretos n° 6.253
e 6.278, de 13 e 29 de novembro de 2007, respectivamente.

O FUNDEB promove a distribuicdo dos recursos baseado no numero de
alunos da Educacdo Basica, conforme os dados do ultimo Censo Escolar. Sao
computados os alunos matriculados nos respectivos ambitos de atuacdo prioritaria
estabelecidas constitucionalmente e previstas no Plano Nacional de Educacgdo. Os
municipios devem receber os recursos do FUNDEB com base no nimero de alunos
da Educacao Infantil e do Ensino Fundamental (1° ao 5° ano) e os Estados com
base nos alunos do Ensino Fundamental (6° ao 9° ano) e Ensino Médio. Da mesma
forma, a aplicacdo desses recursos, pelos gestores estaduais e municipais, deve ser
direcionada levando-se em consideracdo a responsabilidade constitucional que
delimita a atuacdo dos Estados e Municipios em relacdo a Educacéo Bésica.

Estes mecanismos de distribuicdo estdo presentes no art. 211 da
Constitui¢ao:

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

(...)

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

8§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e médio.

§ 4° Na organizagdo de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a
assegurar a universalizagao do ensino obrigatorio.

8§ 5° A educacdo basica publica atendera prioritariamente ao ensino regular.
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Os recursos do FUNDEB destinam-se ao financiamento de acdes de
manutencdo e desenvolvimento da Educacéo Basica publica, seja esta oferecida na
modalidade regular, especial ou de jovens e adultos. O tempo de duracdo do ensino
ou a idade dos alunos, assim como o turno de atendimento ou a localizacdo da
escola sdo independentes. Todos que estejam relacionados a Educacdo Basica
publica devem receber recursos do FUNDEB. O que os diferencia é a vinculacdo ao
ente federado. Esta vinculacdo estabelecera a forma de aplicagdo dos recursos
assim como os mecanismos de fiscaliza¢ao desta aplicagéo.

Para demonstrar as incorporagbes e as diferencas entre o FUNDEF e o
FUNDEB, serd adotado o posicionamento de Sena (2008). Assim, passamos a
discorrer sobre estes elementos.

Quanto a sua natureza, o FUNDEB continua sendo contabil. Ou seja, €
basicamente o controle de repasses de receitas advindas de determinadas rubricas
e que compde um fundo financeiro destinado a Educacdo Basica. Estes repasses
sdo automaticos e ocorrem no ambito de cada estado, sem comunicacdo de
recursos para além das fronteiras estaduais. Nesta composi¢cdo do fundo, ha a
aplicacdo de diferentes ponderagcdes para etapas e modalidades de ensino e tipos
de estabelecimento conforme pode ser visto a seguir. Este elemento serd melhor
explicitado quando discorrer sobre a composi¢ao da receita do fundo.

O controle social e 0 acompanhamento sao exercidos por conselhos nas trés
esferas federativas. S&o os chamados Conselhos de Acompanhamento e Controle
Social que devem ser registrados junto ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo do Ministério da Educacdo. Estes conselhos serdo objetos de andlise
posteriormente.

O FUNDEB ¢ destinado a acfes de manutencéo e desenvolvimento do ensino
na educacéo basica conforme o artigo 70 da LDBEN.

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

| - remuneracdo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais
profissionais da educagéo;

Il - aquisicdo, manutencdo, construcdo e conservacdo de instalacfes e
equipamentos necessarios ao ensino;

[l - uso e manutencéo de bens e servi¢os vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente
ao aprimoramento da qualidade e a expansao do ensino;
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V - realizagdo de atividades-meio necessérias ao funcionamento dos
sistemas de ensino;

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

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

VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e manutencdo de programas de
transporte escolar.

Na coleta de informacdes sobre o nimero de alunos matriculados nas vérias
modalidades da Educacéo Béasica previstas para o repasse de verbas do fundo, ha a
possibilidade de retificacdo dos dados do censo por demanda dos entes federados.
N&o estando atualizados os dados ou havendo auséncia de informacdes por alguma
instituicdo ou ente federado, h4 a possibilidade de correcdo dos numeros de
matriculas e assim a atualizacdo dos recursos a serem repassados. Caso nao se
atinja o valor minimo correspondente, cabe a Unido completar os recursos para
composicdo do FUNDEB.

Em relacdo aos procedimentos que foram aperfeicoados no FUNDEB, podem
ser mencionados alguns itens. O principal deles é a ampliacdo de atendimento a
todas as etapas da Educacédo Béasica que passaram a contar com um mecanismo de
financiamento. Houve a inclusdo das creches que ndo estava prevista na proposi¢cao
enviada pelo Poder Executivo e ocorreu com a ampla mobilizacdo da comunidade
educacional.

A regra da complementacdo da Unido, antes definida em legislagéo ordinéria,
e nunca respeitada pelos governos do periodo, foi constitucionalizada (no minimo
10% dos recursos dos fundos) e representa 0 maior avan¢o do novo modelo, vitéria
obtida no Congresso Nacional, que inclusive reconstituiu na lei regulamentadora o
texto da Emenda Constitucional n. 53 de 2006, uma vez que a Medida Provisoria n.
339/06 havia retirado a expressdo. Além da questdo do valor minimo, houve a
vedacdo do uso da fonte do salario-educacdo para a complementacdo da Unido
quando esta for necesséria.

No FUNDEB, ha uma preocupacdo com o aperfeicoamento do desenho
institucional dos conselhos de acompanhamento e controle social. Assim, foram
criados impedimentos para que parentes de autoridades integrem os conselhos, foi
reforcada sua autonomia, vedado o exercicio da presidéncia por representante do

orgao controlado e facultada, na esfera municipal, a transformacao do conselho em
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camara do conselho municipal de educacé&o. Foram ainda expressamente previstas
a indicacéo pelos sindicatos e a eleicao pelos pares.

Houve também a previsdo de uma possibilidade de litisconsorcio facultativo
entre os Ministérios Publicos estaduais e o federal como entidades fiscalizadoras na
aplicacdo dos recursos do fundo.

Quanto ao acesso a documentacdo contdbil, ha a previsdo de que o0s
registros contabeis e demonstrativos referentes as despesas realizadas estejam
permanentemente a disposicdo dos Conselhos de Acompanhamento e Controle
Social e dos érgaos de controle interno e externo.

Quanto a questéo da Valorizacdo do Profissional da Educacao, ha a previsdo
da fixacdo em lei de piso salarial profissional nacional para o magistério. Este
elemento € importante pois reforca o que ja estava previsto na LDBEN e no Plano
Nacional da Educacéo. Sendo parte do FUNDEB destinado a este fim, prega-se a
valorizacdo nacional destes profissionais ao estabelecer um valor minimo para a sua
remuneracao.

E necesséario o computo das matriculas, para recebimento dos recursos do
fundo, tendo como critério obrigatério o atendimento ao ambito de atuacdo
prioritaria, isto €, a funcao prépria (educacéo infantil e ensino fundamental, para os
municipios, e ensino médio e ensino fundamental, para os estados);

A criacdo do FUNDEB estabelece uma previsao da realizacdo, no prazo de
cinco anos, de féorum nacional com o objetivo de avaliar o financiamento da

educacdo bésica, conforme o artigo 35, Lei 11.494 de 20 de junho de 2007:

Art. 35. O Ministério da Educacdo devera realizar, em 5 (cinco) anos
contados da vigéncia dos Fundos, férum nacional com o objetivo de avaliar
o financiamento da educagdo basica nacional, contando com
representantes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios,
dos trabalhadores da educacéo e de pais e alunos.

Este mecanismo visa a andlise qualitativa de aplicacdo dos recursos do
fundo, além de estabelecer a garantia de participacdo popular e da comunidade
educacional no processo de definicdo do padrao nacional de qualidade conforme o
previsto no artigo 38, paragrafo unico.

Art. 38. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deveréao
assegurar no financiamento da educacéo basica, previsto no art. 212 da
Constituicdo Federal, a melhoria da qualidade do ensino, de forma a
garantir padrao minimo de qualidade definido nacionalmente.
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Paragrafo tnico. E assegurada a participacéo popular e da comunidade
educacional no processo de definicdo do padrdo nacional de qualidade
referido no caput deste artigo.

Nota-se, desta forma, que a instituicio do FUNDEB é derivada de uma
politica publica que visa melhor distribuicdo de receita com o objetivo de garantir os
fundamentos constitucionais sobre a Educacdo Basica no Brasil. Desta forma, o
FUNDEB néo pode ser analisado apenas em si mesmo quanto ao atendimento de
seus objetivos relacionados a qualidade. Esta qualidade deve ser analisada a luz
também do Plano Nacional de Educacdo e as politicas publicas localizadas
presentes nos planos gestores dos entes federados responsaveis pela Educagéo no

Brasil.
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3 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS APLICADOS AO FUNDEB

A analise dos mecanismos de composicdo da receita do FUNDEB, sua
proposta de distribuicdo e aplicacdo através dos Planos Plurianuais, das Leis de
Diretrizes Orcamentarias e das Leis Orcamentérias Anuais especificas é primordial
para entendermos os seus mecanismos de aplicacdo de recursos. Além destes, €
essencial que os mecanismos de fiscalizacdo presentes na legislagdo e sua
efetividade através da composicdo dos Conselhos e outros 6rgdos competentes
para tal funcdo também sejam estudados. Desta forma, neste capitulo, iremos
discorrer sobre os conceitos e principios derivados do Direito Financeiro para
entendermos como o FUNDEB é constituido, utilizado e fiscalizado no ambito dos
entes federados.

Os principais conceitos a serem abordados para o desenvolvimento do tema
devem ser distribuidos em trés grandes grupos: receita, orcamento e fiscalizacao.

No que tange a receita publica, & necessario entender os conceitos de
receitas vinculadas a despesas especificas, receita transferida e a constituicdo de
fundos especiais e estas serdo pressupostos para entender a composi¢cdo do
or¢camento.

Quanto aos conceitos de or¢camento, serdo fundamentais termos claros os
conceitos de Planos Plurianuais (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a
Lei Or¢camentéria Anual (LOA).

Quanto aos procedimentos e responsabilidades de fiscalizacdo de aplicacao
dos recursos, deverdo ser entendidos os papéis dos Tribunais de Contas Estaduais
e da Unido assim como o da Controladoria-Geral da Unido. O papel do Ministério
Publico, no exercicio da sua funcéo institucional de zelar pelo cumprimento da lei,
também deve ser considerado na medida em que atua no sentido de garantir 0s
direitos a educacdo, assegurados na Constituicdo Federal, tomando, quando
necessario, as providéncias pertinentes a garantia desse direito.
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3.1 Composicéo da Receita do FUNDEB

E importante salientar que a composicdo orcamentaria destinada & Educac&o
Bésica é resultante de uma combinacdo de varias receitas. Parcela das receitas
federais arrecadadas pela Unido é repassada aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios. Cabe ao Tesouro Nacional, em cumprimento aos dispositivos
constitucionais, efetuar as transferéncias desses recursos aos entes federados, nos
prazos legalmente estabelecidos. Esta composicdo e 0s principios orcamentarios
gue a norteiam serdo abordadas no capitulo seguinte.

Segundo Dejalma de Campos (2006), “receita consiste no dinheiro que se
recolhe ao Tesouro Nacional e que, por sua natureza, incorpora-se ao patrimonio do
Estado”. Pode-se dizer que € a entrada definitiva de dinheiro nos cofres publicos.

As receitas do FUNDEB podem ser classificadas como ordinarias e também
derivadas. Ordinéarias pois séo recebidas no desenvolvimento normal das atividades
estatais. Derivadas pois provém do constrangimento do patrimdnio do particular e
entram na categoria de tributo.

Também se pode classificar algumas destas receitas, principalmente as
descritas nos artigos 157 a 162 da Constituicdo Federal, como receitas transferidas.
S&do assim denominadas pois ndo sdo arrecadadas pela entidade politica que vai
utilizé-las. Nestes tributos elencados, a responsabilidade para a arrecadacao é da
Unido mas o produto desta arrecadacdo é destinado aos Estados e aos Municipios
ou Distrito Federal.

No final de cada ano sao realizadas estimativas dos valores anuais do Fundo
de cada Estado para o ano seguinte, que servem de base a realizacdo dos célculos
dos valores por aluno/ano de cada Estado e do valor minimo nacional por aluno/ano.

Os recursos que compdem o FUNDEB tém sua origem na prépria
arrecadacdo dos estados, municipios e Distrito Federal. Até sua implementacao
total, a partir de 2009, o Fundo passou a ser constituido gradativamente até 20% de
impostos e transferéncias constitucionais e de uma parcela de complementacao da
Unido para aqueles entes que ndo conseguirem alcancar o valor minimo por aluno,

fixado nacionalmente.
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Segundo Flavio Corréa de Toledo Jr. (2010),

FUNDEB ampliou o percentual e a base de financiamento; a taxa hoje
atinge 20% das transferéncias que bancavam o FUNDEF, acrescidas do
IPVA, do Imposto de Transmisséo "Causa Mortis" — ITCMD e da quota-parte
municipal do Imposto Territorial Rural — ITR.

Diante disso, claro esta que tanto o abolido FUNDEF, quanto o operante
FUNDEB consubstanciam maneira de redistribuir tributos entre o Estado e
seus Municipios; isso, como ja se disse, em favor de setor estratégico para
o desenvolvimento nacional: o da Educacéo.

Os impostos e tributos que compdem a receita do FUNDEB séo:

- Fundo de Participacao dos Estados (FPE);

Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM);

Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e sobre prestacdo de Servigos
(ICMS);

- Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes
(IPlexp);

- Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e doagdes de quaisquer bens ou
direitos (ITCMD);

- Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);

- Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (cota-parte dos Municipios)
(ITRm);

- Recursos relativos a desoneracdo de exportacdes de que trata a LC n°
87/96;

No final de cada exercicio, as estimativas sdo confrontadas com os valores
arrecadados. As diferencas identificadas resultante do confronto sdo contornadas
por meio de ajustes de contas anuais do Fundo, podendo gerar valores financeiros a
creditar ou a debitar aos Estados e Municipios.

Além destas receitas derivadas dos tributos elencados, uma outra conta deve
ser feita e que é relacionada a responsabilidade da Unido. Caso o ente federado ndo
atinja o valor minimo anual estabelecido nacionalmente para o repasse do FUNDEB,
deve ser feita a complementacdo de recursos pela Unido conforme a proposicéo
estabelecida em relacéo ao total da arrecadagéo para o fundo.

Além destes mecanismos constitucionais, também ha a definicdo pelo

Ministério da Educacéo, através da Comissao Intergovernamental de Financiamento
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para a Educacéo Béasica de Qualidade, dos fatores de ponderacédo. O valor minimo
estabelecido para o repasse de receita (R$ 1.722,05 para 2011) deve ser
multiplicado por um nimero chamado “fator de ponderacdo”, que varia conforme a
etapa e a modalidade do ensino. Veja na tabela os fatores de ponderagédo para
2011:

Nivel de ensino E?b;c;aiggﬁu
Creche em tempo integral plblica 1,20
Creche em tempo integral conveniada 1,10
Pré-escola em tempo integral 1,30
Creche em tempo parcial pdblica 0,20
Creche em tempo parcial conveniada 0,80
Pré-escola em tempo pardal 1,00
Anos inidais do ensino fundamental urbano 1,00
Anos inidais do ensino fundamental no campo 1.15
Anos finais do ensino fundamental urbano 1,10
Anos finais do ensino fundamental no campo 1,20
Ensinofundamental em tempo integral 1,20
Ensino médio urbano 1,20
Ensino médio no campo 125
Ensino médio em tempo integral 1,20
Ensino medio integrado & educacio profissional 1,30
Educacio espedal 1,20
Educacio indigena e quilombaola 1,20
Educacio de jovens e adultos com avaliacio no processo 0,80
Educacio de jovens e adultos integrada a educacio profissional de nivel 190

medio, com avaliagdo no processo
Tabela 1: Fator de ponderacéo para o ano de 2011 referente ao valor minimo.

A medida provisoria n.° 339/06, de 28 de dezembro de 2006, especifica as
receitas que compordo o FUNDEB e suas proposicoes:
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Composigio FUNDEF | FUNDEB | FUNDEB | FUNDEB | FUNDEB
2.006 Ano 1 Ano 2 Ano 3 Ano 4
TCMS 15% 16,66% 18,33% 20% 20%
FPM 15% 16,66% 18.33% 20% 20%
FPE 15% 16,66% 18,33% 20% 20%
IPI-Ex 15% 14,66% 18,33% 20% 20%
1C 87/96 15% 16,66% 18,33% 20% 20%
IPYA 0% 6,66% 13,33% 20% 20%
ITCD 0% 6,66% 13,33% 20% 20%
ITR 0% 6,66% 13,33% 20% 20%
Impostos municipais 0% 0% 0% 0% 0%
Complemento da Unido (R$) 314 mi 2,0 bi 3,0 bi 4,5 bi 10%
Previsio de valares (ref. 2006) 35,5 bi 41,1 bi 45,9 bi 50,7 bi
Alunos (base 20006) 30,2 37,0 42,5 48,7
Per capita (R$) 1.175 1.111 1.080 1.041

Tabela 2: Quadro comparativo de repasses de recursos FUNDEF/FUNDEB.
O Poder Executivo Federal, por intermédio dos Ministérios da Educacéo e da

Fazenda, deve publicar todo ano, até o dia 31 de dezembro, os valores que
comporéo o fundo no ano seguinte, relativos a:

| — previsdo da receita total do fundo (quanto o fundo obtera para distribuicéo
aos estados, Distrito Federal e municipios);

Il — valor da complementacéo da Uniéo;

Il — o valor que sera repassado por aluno em cada estado e no Distrito
Federal,

IV — o valor anual minimo por aluno definido nacionalmente.

Essas informacdes sdo importantes para que o0s conselheiros e demais
cidadados possam acompanhar a previsdo da distribuicdo dos recursos para o seu
estado e municipio e podem ser obtidas de forma detalhada na pagina eletrdnica do

FNDE na Internet (www.fnde.gov.br). Com isso, o conselho podera atuar na

supervisdao da elaboracdo do orcamento, onde séo fixadas as despesas com
educacdo basica que serdo realizadas no exercicio seguinte. Estas informacdes sao
determinantes para a elaboracéo da legislacao orcamentaria dos entes federativos.
A redistribuicdo dos recursos é realizada através de repasses de receitas aos
Estados e Municipios previstos no artigo 212 da Constituicdo Federal. Quanto aos
valores destinados a Educagéo advindos do FUNDEB, estes séo possiveis de serem
verificados no site do Tesouro Nacional e acompanhados por toda a populacdo. O
Caixa Central repassara, a cada dez dias, os recursos destinados a Educacao. Caso

contrario, as autoridades competentes serdo responsabilizadas civil e criminalmente.


http://www.fnde.gov.br)
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E o que dispdem os § 5° e 6° art. 69 da Lei de Diretrizes e Bases da

Educacao Nacional — LDB:

8§ 5° O repasse dos valores referidos neste artigo do caixa da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ocorrera
imediatamente ao 6rgao responsavel pela educacao, observados
0S seguintes prazos:

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

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

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

8§ 6° O atraso da liberagdo sujeitara 0s recursos a correcao
monetaria e a responsabilizacédo civil e criminal das autoridades
competentes.

Tais dispositivos introduziram o repasse aprazado as contas bancarias da
Educacéo, reforcando a tese de que o financiamento educacional da-se mediante
fundo especial, ainda que nao regulamentado por lei local, o que, na doutrina
financeira, designa-se fundo natural. (TOLEDO JR., 2010).

Esses recursos devem ser utilizados exclusivamente na atuacao prioritaria do
Estado, Municipio ou Distrito Federal no setor de educacdo. A identificacdo do
ambito de atuacdo prioritaria é fundamental no momento de realizacdo das
despesas. As transferéncias de recursos se dardo de acordo com as matriculas
efetivamente realizadas na Educacao Infantil, no Ensino Fundamental e no Ensino
Médio, conforme levantamento realizado pelo Censo Escolar.

O compromisso assumido pelo Governo Federal em relagdo ao aumento do
valor minimo a ser transferido por aluno e da parcela relativa & complementacéo da
Unido, destinada aos estados e municipios que possuem menos recursos proprios,
tem a sua distribuicdo estabelecida da seguinte forma:

2007: 2,0 bilhdes;
2008: 3,0 hilhdes;
2009: 4,5 bilhdes
A partir de 2010: 10% do valor do Fundo

3.2 A elaboracéo da legislacdo orcamentaria e os recursos do FUNDEB
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Sobre o tema “Orcamento Publico”, indicaremos algumas definicdes
propostas por alguns doutrinadores. O Or¢camento Publico, conforme o artigo 165 da
Constituicdo Federal Brasileira, compreende a elaboracéo e execucéo de trés leis —
o Plano Plurianual (PPA), as leis de diretrizes orcamentarias (LDO) e a lei de
orcamento anual (LOA) — que, em conjunto, materializam o planejamento e a
execucao das politicas publicas federais, estaduais e municipais.

Segundo Régis Fernandes de Oliveira (1993), o orcamento € uma lei que
contém previsdo das receitas e das despesas, programando a vida econémica e
financeira do Estado por um certo periodo.

Segundo Aliomar Baleeiro (apud CAMPOS, 2006, p. 23), orcamento publico

"é um ato pelo qual o Poder Legislativo autoriza o Poder
Executivo, por um certo periodo e, em pormenor, as despesas
destinadas ao funcionamento dos servigos publicos e outros afins
adotados pela politica econdmica e geral do pais, assim como, a
arrecadacédo das receitas criadas em lei".

Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra Martins (1999, p. 76) definem orcamento
como uma peca juridica aprovada pelo Legislativo “para vigorar como lei dispondo
sobre a atividade financeira do Estado, quer do ponto de vista das receitas, quer das
despesas. O seu objetivo, portanto, é financeiro.”

Segundo a Constituicdo Federal, as classificacdes de Leis Orcamentarias sdo

as seguintes:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerdo:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orcamentarias;

[l - os orcamentos anuais.

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administragdo publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo
continuada.

§ 2° - A lei de diretrizes orcamentdrias compreendera as
metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiente,
orientara a elaboracao da lei orcamentaria anual, dispora sobre as
alteracGes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

(...)

8§ 4° - Os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos nesta Constituicdo serdo elaborados em
consonéancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso
Nacional.
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Muitos doutrinadores definiram os trés tipos de leis orcamentérias a luz da
Carta Magna.

Segundo Kiyoshi Harada (2007, p. 106), “o orcamento anual ja ndo basta para
assegurar a execucao para assegurar a execucdo do plano de governo como um
todo que, geralmente, implica em execucdo de obras e servicos de duracgéo
prolongada”. Assim, ndo podemos pensar as leis orcamentarias de forma isolada.
Os trés tipos de leis orcamentarias sdao complementares e estabelecem uma
garantia financeira de execugcdo dos planos de governos federal, estaduais e
municipais.

De forma integrada, os planos plurianuais (PPAs) devem estabelecer as
diretrizes para as gestfes publicas. Desta forma, derivadas destes planos, devem
ser elaboradas as leis de diretrizes or¢camentérias (LDOs) que devem orientar a
elaboracdo das leis orcamentarias anuais (LOAs) e, todos os anos, devem
anteceder as leis orcamentarias anuais. A lei orcamentaria anual é aquela que
abarca o orcamento fiscal referente aos trés Poderes da Unido, dos fundos, dos
orgaos e entidades da administracao direta e indireta.

E neste mecanismo de organizacdo dos orcamentos que as dotacdes
orcamentarias do FUNDEB devem ser analisadas nos ambitos federal, estadual e
municipal. Neste processo de distribuicdo de receitas, € primordial que as
destinacdes devem ser entendidas e analisadas.

3.3 Mecanismos de controle e fiscalizagdo orcamentaria

Segundo a Constituicdo Federal, todo orgamento publico deve ser fiscalizado.
O artigo 70 assim o estabelece:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Paragrafo Gnico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.
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Retira-se deste artigo, dois tipos de controle orcamentario adotado pelos
doutrinadores do Direito Financeiro brasileiro:

- O controle interno que se baseia na hierarquia. Neste controle, a autoridade
superior deve verificar a legalidade dos atos, a fidelidade funcional dos agentes da
Administragdo, o cumprimento do programa de trabalho estabelecido em lei
orcamentéria.  Os responsaveis por este controle, ao tomarem conhecimento de
gualquer irregularidade ou ilegalidade, devem dar ciéncia ao Tribunal de Contas, sob
pena de responsabilidade solidaria. Este tipo de controle pode ser feito prévio,
concomitante e posterior.

- O controle externo é exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio dos
Tribunais de Contas. Neste tipo de controle ndo ha previsao de controle prévio, onde
se exige o registro do ato antes da realizacdo da despesa. Os Tribunais de Contas
podem aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesas ou
irregularidade de contas, as sang¢des previstas em lei, como a multa proporcional ao
dano causado ao erario. Podem também assinar prazo para que o 6rgdo adote
providéncias e representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos.
A representacao é feita ao Ministério Publico. Embora ndo julguem pessoas, mas
apenas contas, os Tribunais de Contas poderdo sustar a execucdo do ato
impugnado. Suas decisdes de que resulte imputacdo de débito ou multa terdo
eficacia de titulo executivo.

No caso do FUNDEB, ha o estabelecimento do acompanhamento e controle
social conforme o que prescreve a Lei 11.494 de 2006:

Art. 24, O acompanhamento e o controle social sobre a distribuicdo, a
transferéncia e a aplicacdo dos recursos dos Fundos serdo exercidos, junto
aos respectivos governos, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, por conselhos instituidos especificamente para
esse fim.

(...)

Art. 25. Os registros contabeis e os demonstrativos gerenciais mensais,
atualizados, relativos aos recursos repassados e recebidos a conta dos
Fundos assim como os referentes as despesas realizadas ficardo
permanentemente a disposi¢do dos conselhos responsaveis, bem como dos
orgaos federais, estaduais e municipais de controle interno e externo, e ser-
Ihes-a dada ampla publicidade, inclusive por meio eletrénico.

Art. 26. A fiscalizacdo e o controle referentes ao cumprimento do disposto
no art. 212 da Constituicdo Federal e do disposto nesta Lei, especialmente
em relacdo a aplicacdo da totalidade dos recursos dos Fundos, serdo
exercidos:
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| - pelo 6rgédo de controle interno no ambito da Unido e pelos 6rgdos de
controle interno no &mbito dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

Il - pelos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, junto aos respectivos entes governamentais sob suas
jurisdicdes;

Il - pelo Tribunal de Contas da Unido, no que tange as atribuicdes a cargo
dos ¢6rgdos federais, especialmente em relacdo a complementacdo da
Unido.

Art. 27. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios prestarao contas dos
recursos dos Fundos conforme os procedimentos adotados pelos Tribunais
de Contas competentes, observada a regulamentacéo aplicavel.

Paragrafo Gnico. As prestacfes de contas serdo instruidas com parecer do
conselho responsavel, que devera ser apresentado ao Poder Executivo
respectivo em até 30 (trinta) dias antes do vencimento do prazo para a
apresentacéo da prestacdo de contas prevista no caput deste artigo.

(...)

Art. 29. A defesa da ordem juridica, do regime democratico, dos interesses
sociais e individuais indisponiveis, relacionada ao pleno cumprimento desta
Lei, compete ao Ministério Publico dos Estados e do Distrito Federal e
Territérios e ao Ministério Publico Federal, especialmente quanto as
transferéncias de recursos federais.

8 1o A legitimidade do Ministério Publico prevista no caput deste artigo nao
exclui a de terceiros para a propositura de acdes a que se referem o inciso
LXXIIl do caput do art. 5° e 0 § 1° do art. 129 da Constituicdo Federal,
sendo-lhes assegurado o0 acesso gratuito aos documentos mencionados
nos arts. 25 e 27 desta Lei.

8§ 20 Admitir-se-4 litisconsorcio facultativo entre os Ministérios Publicos da
Unido, do Distrito Federal e dos Estados para a fiscalizacdo da aplicagéo
dos recursos dos Fundos que receberem complementacdo da Unido.

Retira-se deste texto legal a conclusdo de que o mecanismo de controle e
fiscalizacdo tanto externo quanto interno. Sendo assim, se pode afirmar que este
controle seja misto. Nos textos correspondentes ao FUNDEB, é recorrente a
referéncia ao controle social do fundo. Este controle social deve ser entendido na
indicacio de composicdo de wuma conselho denomidado “Conselho de
Acompanhamento e Controle Social”. Este conselho é também identificado como
Conselho do FUNDEB. A sua composicao e instituicdo deve ser feita nos ambitos
federais, estaduais e municipais conforme o artigo 24 da Lei 11.494 e seus incCisos.

Segundo o material elaborado pelo FNDE para orientacédo sobre o FUNDEB,
FUNDEB - Manual de orientagdo (2008), é importante destacar que o trabalho dos
Conselhos do FUNDEB soma-se ao trabalho das tradicionais instancias de controle
e fiscalizacdo da gestdo publica. Entretanto, o Conselho do FUNDEB n&do € uma
nova instancia de controle, mas sim de representacédo social, ndo devendo, por
conseguinte, ser confundido com o controle interno, executado pelo proprio Poder

Executivo, nem com o controle externo, executado pelo Tribunal de Contas na
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qualidade de 6rgao auxiliar do poder legislativo, a quem compete a apreciacdo das
contas do Poder Executivo.

O controle a ser exercido pelo Conselho do FUNDEB é o controle direto da
sociedade, por meio do qual se abre a possibilidade de apontar, as demais
instancias, falhas ou irregularidades eventualmente cometidas, para que as
autoridades constituidas, no uso de suas prerrogativas legais, adotem as
providéncias que cada caso venha a exigir.

A composic¢ao no ambito federal é assim descrita:

| - em ambito federal, por no minimo 14 (quatorze) membros, sendo:

a) até 4 (quatro) representantes do Ministério da Educacao;

b) 1 (um) representante do Ministério da Fazenda;

c) 1 (um) representante do Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestéo;

d) 1 (um) representante do Conselho Nacional de Educagéo;

e) 1 (um) representante do Conselho Nacional de Secretérios de Estado da
Educacéo - CONSED;

f) 1 (um) representante da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Educacéo - CNTE;

g) 1 (um) representante da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacéo - UNDIME;

h) 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educagéo basica publica;

i) 2 (dois) representantes dos estudantes da educagdo basica publica, um
dos quais indicado pela Unido Brasileira de Estudantes Secundaristas -
UBES;

No &mbito estadual e do distrito federal, a composi¢éo € a seguinte:

Il - em ambito estadual, por no minimo 12 (doze) membros, sendo:

a) 3 (trés) representantes do Poder Executivo estadual, dos quais pelo
menos 1 (um) do 6érgéo estadual responsavel pela educacéo basica;

b) 2 (dois) representantes dos Poderes Executivos Municipais;

c) 1 (um) representante do Conselho Estadual de Educagéo;

d) 1 (um) representante da seccional da Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacédo - UNDIME;

e) 1 (um) representante da seccional da Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Educagéo - CNTE;

f) 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educacao bésica publica;

g) 2 (dois) representantes dos estudantes da educagéo basica publica, 1
(um) dos quais indicado pela entidade estadual de estudantes
secundaristas;

lll - no Distrito Federal, por no minimo 9 (nove) membros, sendo a
composicao determinada pelo disposto no inciso |l deste paragrafo,
excluidos os membros mencionados nas suas alineas b e d;

E, finalmente, no ambito municipal:

a) 2 (dois) representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais pelo
menos 1 (um) da Secretaria Municipal de Educacao ou érgédo educacional
equivalente;

b) 1 (um) representante dos professores da educacao basica publica;
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c) 1 (um) representante dos diretores das escolas bésicas publicas;

d) 1 (um) representante dos servidores técnico-administrativos das escolas
bésicas publicas;

e) 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educacéo basica publica;

f) 2 (dois) representantes dos estudantes da educacgdo béasica publica, um
dos quais indicado pela entidade de estudantes secundaristas.

§ 2° Integrardo ainda os conselhos municipais dos Fundos, quando houver,
1 (um) representante do respectivo Conselho Municipal de Educagéo e 1
(um) representante do Conselho Tutelar a que se refere a Lei n°.8.069, de
13 de julho de 1990, indicados por seus pares.

Muitos foram os questionamentos sobre os mecanismos de fiscalizacdo sobre
a aplicacdo dos recursos do FUNDEF. Na elaboragcdo da Lei 11.494, a Lei do
FUNDEB, é demonstrada uma preocupacdo sobre a efetividade destes processos
de fiscalizagéo, deixando clara a necessidade de conscientiza¢do social sobre este
processo. No entanto, quando faz referéncias a algumas fragilidades identificadas no
FUNDEB, Davies (2006, p. 769) apresenta os seguintes argumentos:

Outra fragilidade dos fundos [FUNDEF E FUNDEB] — na verdade, do
financiamento da educacdo em geral — é que a exigéncia constitucional de
aplicacdo do percentual minimo dos impostos tem sido burlada
sistematicamente de inUmeras maneiras, inclusive pelo governo federal, no
calculo da complementacdo legalmente devida para o FUDEF, o que
permite concluir que ndo adianta criar fundos ou até aumentar recursos para
a educacdo se ndo houver garantia de que serdo aplicados nos fins
devidos.

A fragilidade é maior quando se considera que os 6rgdos responsaveis pela
fiscalizagdo (basicamente os Tribunais de Contas) ndo s&o plenamente
confiaveis para essa tarefa, o que impde o desafio do controle social sobre
0 uso das verbas da educacdo, algo que os Conselhos do FUNDEF né&o
resolveram, sendo pouco provavel que os do FUNDEB sejam bem
sucedidos, a ndo ser que a sociedade e, em especial, os profissionais da
educacdo basica se organizem, se mobilizem e adquiram uma formacao
adequada para este controle social.

Segundo Sena (2008, p. 322),

a preocupacdo com o aperfeicoamento do desenho institucional dos
conselhos de acompanhamento e controle social, com base no
aproveitamento de proposicdes elaboradas e aprovadas no ambito da
Céamara dos Deputados, ainda no periodo do Fundef (substitutivos ao
Projeto de Lei n. 241/99, do qual foram relatores os deputados Gastdo
Vieira, na Comissdo de Educacado, e Fatima Bezerra, na Comissao de
Constituicdo, Justica e Cidadania). Assim, foram criados impedimentos para
gue parentes de autoridades integrem os conselhos, foi reforcada sua
autonomia, vedado o exercicio da presidéncia por representante do 6rgéo
controlado e facultada, na esfera municipal, a transformagéo do conselho
em cémara do conselho municipal de educacdo. Foram ainda
expressamente previstas a indicacdo pelos sindicatos e a eleicdo pelos
pares
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Além destes impedimentos, também se previu a possibilidade de litisconsércio
facultativo entre os Ministérios Publicos estaduais e o federal. Desta forma, os
mecanismos de fiscalizacéo e defesa na aplicacdo dos recursos foram agilizados no
ambito da jurisprudéncia assim como a possibilidade de formagdo de um
litisconsoércio com qualquer terceiro que tenha sido cerceado no seu direito de
acesso e fiscalizacdo da aplicagéo dos recursos do FUNDEB.

Ha que se ressaltar ainda que a previsdo de que também os registros
contdbeis e demonstrativos referentes as despesas realizadas estejam
permanentemente a disposicdo dos Conselhos de Acompanhamento e Controle
Social e dos érgaos de controle interno e externo. Desta forma, os principios da
publicidade e da legalidade inerentes ao Direito Administrativo e Financeiro séo
preservados.

Vale ressaltar que o principio da publicidade é facilmente identificado nestas
prerrogativas de fiscalizacdo do FUNDEB. Este principio diz respeito a obrigacdo de
dar publicidade, levar ao conhecimento de todos os atos administrativos do poder
publico assim como 0s seus contratos ou instrumentos juridicos de uma forma geral.
Este principio defende a transparéncia administrativa e confere a possibilidade de
gualquer pessoa questionar e controlar toda a atividade administrativa que deve
representar o interesse publico.

Outro principio que deve ser evocado é o da legalidade orcamentaria. Toda e
qualquer prestacdo de contas deve estar diretamente vinculada as leis
orcamentérias do calendario financeiro. Assim, a legalidade orcamentaria, de acordo
com o art. 165, caput, da Constituicdo Federal, significa ndo s6 a fidelidade do
administrador as leis orgamentarias como também a fidelidade do préprio legislador
ao antecedente texto orcamentério. Desta forma, o legislador devera se ater a lei
orcamentéria anual que esté vinculada aos parametros determinados na LDO que,
por sua vez, ndo poderé se desvincular do estabelecido na lei do plano plurianual.

E premente, portanto, que os mecanismos de fiscalizacdo do FUNDEB se
atentem para a verificacdo das destinacfes previstas nas leis orcamentérias assim
como a aplicagdo dos recursos previstos nos relatérios financeiros e contdbeis a
serem disponibilizados a cada calendario financeiro. Estes relatorios financeiros sao

analisados pelos 6rgaos fiscalizadores como o Tribunal de Contas e o Poder
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Legislativo. Estas mesmas regras sdo aplicadas aos recursos do FUNDEB,
somando-se a eles o chamado acompanhamento e controle social estabelecidos
pelos conselhos do FUNDEB.

O maior questionamento, portanto, é a efetiva acdo destes conselhos no que
tange a esta aplicacdo. Pode-se identificar, em alguns estudos de casos, algumas
falhas neste processo. No proximo capitulo, este trabalho se destina a abordar o
caso do municipio de Assis no periodo correspondente ao Plano Plurianual referente
aos anos de 2006 a 2009, assim como as leis de diretrizes orcamentarias e as leis
orcamentérias anuais. Esta andlise sera feita na possibilidade de identificagcdo dos
recursos recebidos pelo municipio derivados do FUNDEB e sua proposta de

aplicagéo.

4 ESTUDO DE CASO: O MUNICIPIO DE ASSIS E OS RECURSOS DO
FUNDEB

O municipio de Assis esté localizado no Sudoeste do Estado de S&o Paulo,
tem como principal via de acesso a Rodovia Raposo Tavares, situada a 448 Km da
Capital. Estad localizado em um entroncamento rodoviario importante entre o0s
Estados de Sdo Paulo, Parana e Mato Grosso do Sul, e viabiliza um acesso
estratégico para o Mercosul. Sua populagéo atual € de 94.659 habitantes segundo o
Censo 2010.

Doravante, a luz do que foi apresentado até o momento, seré feito um estudo
de caso e uma analise dos recursos recebidos pelo Municipio de Assis no quadriénio
correspondente ao Plano Plurianual de 2006 a 2009.

Este periodo foi escolhido justamente para verificar os impactos das
mudancas do FUNDEF para o FUNDEB que ocorreu no més de margo de 2007.

4.1 A legislacdo orcamentéria e a previsdo de recursos oriundos do FUNDEF

O PPA 2006/2009 esté estabelecido na Lei Ordinaria 4646 de 17 de agosto
de 2005. Sobre as metas para a Educacdo, esta lei estabelece as seguintes

diretrizes:
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Departamento

Custo no Quadriénio

Departamento de Ensino Supletivo e Programas
Especiais

R$ 8.621.718,00

Departamento de Ensino Infantil

R$ 19.187.052,00

Departamento de Ensino Fundamental

R$ 16.544.653, 31

FUNDEF

R$ 36.409.384,96

Total do Quadriénio

R$ 80.762.808,27

Devido as alterac6es do FUNDEF para o FUNDEB, houve mudancas nas leis
orcamentérias. Desta forma, a Lei 5014 de 12 de junho de 2007 autoriza o Poder

Executivo a abrir créditos adicionais especiais no PPA, nas LDOs e nas LOAs

referentes ao quadriénio. Apenas nesta lei, ha abertura de crédito na LOA em

execucao no valor de R$2.062.132,27.

Na LDO do ano de 2006, Lei 4645, a previsdo orgcamentaria da Educacao esta

assim distribuida:

Departamento Custo no Ano
Departamento de Ensino Supletivo e Programas 1.992.718,00
Especiais
Departamento de Ensino Infantil 4.278.667,75
Departamento de Ensino Fundamental 3.527.961,25
FUNDEF 8.080.000,00
Total 20.082.947,00

Na LOA do ano de 2006, Lei 4743, a previsdo orcamentaria da Educacao esta
prevista para o montante de R$22.393.671,00 ja constando neste valor a inclusédo do
montante de R$ 4.657.215,00 para a composi¢cao do FUNDEF.

No entanto, de acordo com as informacdes do Tesouro Nacional' a respeito

dos repasses do FUNDEF, podem ser obtidos os seguintes dados:

Municipio: Assis

UF: SP

Ano: 2006

Origens do FUNDEF

Més FPE EPM IPI-EXP ICMS Complementaqéo_ga Lei Complementar] Total

Uniéao Ne 87

01 4.450,62( 61.610,21| 6.917,73 755.622,03 0,00 0,00 828.600,59
02| 3.827,88[ 52.989,46] 5.854,39 465.222,97 0,00 0,00 527.894,70
03[ 3.616,39( 49.887,46] 5.456,76 705.873,66 0,00 0,00 764.834,27
04 4.071,43[ 56.157,61| 6.312,42 606.969,35 0,00 0,00 673.510,81
05 4.468,32( 61.632,00f 5.574,52 820.060,50 0,00 7.398,69 899.134,03

! Doravante, todas as tabelas apresentadas que contenham os repasses do FUNDEF e do FUNDEB foram

retiradas do site do Tesouro Nacional. Endereco:

http://www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/transferencias_constitucionais.asp
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06| 4.348,48[ 59.978,98| 6.477,80 583.306,82 0,00 36.993,45 691.105,53
07| 3.889,21| 53.636,33| 6.235,50 641.853,47 0,00 7.398,69 713.013,20
08| 3.942,26[ 54.375,94| 6.381,89 685.404,33 0,00 7.398,69 757.503,11
09| 3.662,80[ 50.516,25| 8.221,15 674.632,55 0,00 7.398,69 744.431,44
10) 3.319,23| 45.768,40( 6.942,30 833.589,52 0,00 7.398,69 897.018,14
11) 4.088,06| 56.142,88| 6.985,07 878.074,08 0,00 7.398,69 952.688,78
12) 4.971,43| 68.348,58| 9.434,92 763.119,96 0,00 7.398,69 853.273,58

48.656,11(671.044,10|80.794,45|8.413.729,24 0,00 88.784,28]|9.303.008,18

Na LOA do ano de 2007, Lei 4918, ha a destinacdo de R$23.044.732,76. No
entanto, ndo a indicacdo dos recursos do FUNDEF para o calendario financeiro.
Apenas se faz referéncias ao montante de R$19.059.072,00 oriundos de “convénios
e da Administracao Indireta”. Nesta LOA, ndo é possivel identificar a receita oriunda
do FUNDEF.

De acordo com os dados do Tesouro Nacional, o municipio de Assis recebeu
0S seguintes recursos para a composicdo do FUNDEF nos meses de janeiro e
fevereiro e a partir de margo os recursos do FUNDEB.

Municipio: Assis

UF: SP
Ano: 2007
Origens do FUNDEB
Mé| Complementa L

FPE FPM| 1PI-EXP) ICMS| np ,NQCompIement ITR IPVA| 1TCMD Total

| ao da Uniao
ar N° 87
01] 4.423,09| 61.167,72] 6.829,83| 805.201,07 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00] 877.621,71
02| 4.753,56| 65.604,76| 6.615,01| 649.933,62 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00| 726.906,95
03] 4.616,47| 64.696,53| 7.215,40| 769.349,90 0,00 0,00] 18,37|46.579,68| 3.401,67] 895.878,02
04| 7.300,38 103'182’2 10.826,82| 1.025.853,15 0,00 0,00| 178,78 284'264’2 5.895,65| 1.437.501,43
05| 5.917,68| 82.883,45| 8.181,48| 964.981,49 0,00 0,00 37,81]|17.448,03| 2.838,08]1.082.288,02
06| 6.045,34| 84.671,43| 8.713,60] 864.738,77 0,00 52.176,51] 26,76| 16.539,82| 2.358,55|1.035.270,78
07] 4.701,36| 65.847,72| 8.922,86| 1.002.278,69 0,00 8.696,08[ 32,04 16.398,68[ 2.831,18[{1.109.708,61
08| 4.960,72| 69.480,09| 8.818,23| 795.207,80 0,00 8.696,08| 28,48|12.818,64[ 2.805,95[ 902.815,99
09| 5.105,40| 71.506,54] 10.927,55| 977.185,90 0,00 8.696,08 8,95| 17.470,66| 2.403,95| 1.093.305,03
10| 4.833,99| 67.705,28| 10.653,11] 1.138.242,01 0,00 8.696,08 1'678’é 16.114,95| 3.212,04]|1.251.135,61
11| 5.667,76| 79.383,04{ 10.500,42| 850.866,70 0,00 8.696,08| 240,05 11.024,50( 2.353,01f 968.731,56
12| 7.672,28 107'458’2 11.752,92| 983.718,90 0,00 8.696,08| 182,62 14.244,27( 3.516,26(1.137.241,85
65.998,] 923.587,] 109.957,/ 10.827.558, 2.432,0| 452.903,] 31.616,]12.518.405,
03 70 23 00 0,00] 104.352,99 1 26 34 56

A partir de 1998, dos valores do FPM, FPE, IPI-Exportacéo e ICMS LC 87/96, ja esta descontada a parcela de 15 % (quinze por
cento) destinada ao FUNDEF.

A partir 2007, dos valores do FPM, FPE, IPI-Exportagdo e ICMS LC 87/96 e do ITR, ja estdo descontados da parcela destinada
ao FUNDEB.

Houve um aumento nos repasses para o FUNDEB em relacdo ao ano
anterior. No entanto, vale lembrar que agora o FUNDEB atende a Educac¢éo Basica
e ndo mais o Ensino Fundamental apenas.

Em termos numéricos de matriculas de alunos, de acordo com o Censo

Escolar do ano de 2006, o municipio de Assis atendia 5.691 alunos matriculados no
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Ensino Fundamental, primeiro ciclo, de responsabilidade deste ente federado (Anexo
).

Ja no ano de 2007, com a criagcdo do FUNDEB, o municipio passa a atender
9.444 alunos matriculados conforme a ampliacdo para a Educacdo Basica. Vale
lembrar que corresponde a este aumento os alunos matriculados na Educacéo
Infantil, na Educacédo Especial e na Educacdo de Jovens e Adultos, além dos ja
previstos anteriormente pelo FUNDEF, os matriculados nas séries iniciais do Ensino
Fundamental (Anexo I).

A LOA do ano de 2008 apresenta um orcamento geral no valor de R$
118.210.000,00 sendo deste montante R$17.422.505,80 oriundos de “convénios e
Administracdo Indireta”. Para a Educacao, ha a dotacdo de R$ 17.338.682,12 e nédo
€ possivel identificar, na lei, a quantia referente ao FUNDEB.

De acordo com os repasses do Tesouro Nacional, pode-se verificar os valores
advindos do FUNDEB:

Municipio: Assis

UF: SP

Ano: 2008

Origens do FUNDEB

Mél Complement Lei

o FPH FPM| 1IPI-EXP| ICMS| acao da] Compleme ITR IPVA] ITCMD Total

Unido| ntar N°© 87

01| 7:639,9] 105.724,2] 10.222,7|1.138.684,5 0.00 0.00| 342.70| 388-575.1 4.165,0/1.655.356,3
2 0 9 2 8 1 2

oa] 8-715.7| 120.486 2| 11.242,3[1.073.505,6 5.00 0.00| 70.08| 1954512 3.828,61.414.300,7
2 1 3 0 7 2 3

03 6'864'2 94.952,15 11'198'2 993.247,66 0,00 29.978,36| 49,77 143'528'2 5'717'2 1'285'536'2

o4 7.957,3 110.061,? 12.331,s2a 1.292.309,2 0.00] 9.992.70| 56.10| 73.568.05 8.267,8 1.514.545,2

o5 8.372,; 115.803,1 12.506,3 1.209.215,3 0.00| 9.092.79| 23.2| 3a.857 68 5.302,2 1.396.093,1

06 7'223'2 99.916,82 11'921'2 1'173'479'8 0,00| 10.000,47| 28,74| 42.982,71 5'184'; 1'350'738'3

07 6'544'8 90.501,81 13'160'2 1'386'370'2 0,00 10.000,47| 82,70| 42.813,18 14'54974 1'564'0213

o8 7.993,2 110.565,? 13.414,1 1.283.179,i 0.00] 10.00047| 53.03| 32.660.16 5.611,3 1.463.487,;

09 7'039'2 97.369,48 13'261'3 1'541'055'i 0,00| 10.000,47| 96,24| 48.482,64 8'597'2 1'725'902'2

1 7.016,2 97.058.24 13.777,i 1.300.850,? 0.00] 10.008 15 3.88266, 42.020.12 5.979,2 1.471.497,3

" 8.489,1 117.431,2 12.996,3 1.268.763,2 5.00] 10,000 47| 594.88| 25.648.80 7.251,2 1.451.177,2

12 8939'% 123'648'2 6.779,25 1'382'336'3 0,00 10.031,19|462,70| 43.195,22 11'99705 1'587'383'3

92.796,|1.283.519| 142.812| 15.042.99 o 00| 120-005.6[5.769,[1.105.602(86.444.| 17.880.04

55 79 25 9.52 : 3|l a2 04 78 0.78

A partir de 1998, dos valores do FPM, FPE, IPI-Exportagdo e ICMS LC 87/96, ja esta descontada a parcela de 15 %
(quinze por cento) destinada ao FUNDEF.

A partir 2007, dos valores do FPM, FPE, IPI-Exportacdo e ICMS LC 87/96 e do ITR, j& estdo descontados da parcela
destinada ao FUNDEB.
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Em relacdo a este ano, ndo é possivel identificar na LOA e nas legislacdes
encontradas as alteracfes necessérias para a abertura de créditos para a Educacao
com os recursos oriundos do FUNDEB. Ao se contrapor os valores destinados na
LOA e os valores recebidos do fundo, ha uma diferenca no valor de R$541.358,66
gue nao estdo previstos no orgcamento da Educacéo.

Quanto aos alunos matriculados na Educac¢éo Basica sob a responsabilidade
do Municipio, o Censo Escolar de 2008 apresenta uma reducdo no numero de
alunos matriculados. O numero apresentado € de 9245 alunos sob a
responsabilidade do municipio.

Em relagcdo ao ultimo ano do quadriénio, pode-se verificar na LOA, Lei 5.196,
uma dotacdo orcamentéria geral no valor de R$122.393.020,00. Deste montante,
R$18.101.980,00 oriundos de “Convénios e Administracdo Indireta” sendo destinada
a Educacdo a quantia de R$35.536.390,00.

Segundo o Tesouro Nacional, houve o seguinte repasse:

Municipio: Assis

UF: SP
Ano: 2009
Origens do FUNDEB
Mél Complement Lei
o FPE FPM| IPI-EXP| ICMS] acao dal Compleme ITR IPVA| ITCMD| Total
Unido| ntar N© 87
01| 9-081.2] 125.705,4[ 11.626,7| 1.152312, 0.00] 10.911.50] 541,66 697-087:3| & 304 24| 2-012:660,
6 8 3 39 3 68
8.466,0| 117.120,5| 10.516,2| 1.266.960, 208.451,4| 15.413,5| 1.727.840,
02 9 > 2 . 0,00 10.911,59] 0,00 2 > v
03] 63916] gg 222 74l 7.650 23] 1486712, 0.00] 10.302.94] 208.26| 322:918.2[ 10.234,3[ 1.932.851,
5 24 9 2 67
04 6'631'3 91.742,50| 5.890,29| 892.393,99 0,00 9.001,64| 113,41 78,67 8.236,39 1'014'17%
05 9'060'3 125'342'; 9.705,16 1.222.97936 0,00 10.304,94| 99,12| 55.488,61 20'215'8 1'453'1951'
00| 7-820,2] 108.185,7| 5 oo, o [ 1.434.767, 0.00] 10.302.94] 149.67] 77.820 a5 11-320.4] 1.659.333,
2 8 19 8 52
07 6'000'1 83.010,51| 8.236,92 1'155'6753 0,00 10.304,94| 89,93| 50.280,95| 8.022,07 1'321'62702'
08 6'988'; 96.680,78| 8.897,69 1'276'295% 0,00 10.351,82| 79,34| 48.789,83| 9.515,82 1'457'595%
09 6'207'2 85.868,19| 9.255,30 1.473.54esé 0,00 10.351,82| 273,34| 79.894,90 13'831'; 1'679'23311'
10 7.140,4 98.776.,90 11.773,3| 1.387.513, 0.00| 10.351.82 9.147,2 47.822.,90 18.224,7| 1.590.751,
9 4 81 7 4 27
11 8913'% 123'283'2 9.340,30 1'369'765‘1' 0,00 10.351,82| 772,87| 45.882,29 13'138'2 1'581'44751'
1| 9-611,2] 132.994,6] 13.558,6| 1.690.128, 0.00] 10.351.82] 565.77] 77.646 30| 22-819.3| 1.957.:675,
1 4 4 18 2 88
92.312,| 1.277.13|115.424| 15.809.04 0.00 123.893,6/12.040,| 1.802.16|156.366| 19.388.37
87 3,97 71 2,57 ’ 8 64 1,89 47 6,80
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A partir de 1998, dos valores do FPM, FPE, IPI-Exportagdo e ICMS LC 87/96, ja esta descontada a parcela de 15 %
(quinze por cento) destinada ao FUNDEF.

A partir 2007, dos valores do FPM, FPE, IPI-Exportacdo e ICMS LC 87/96 e do ITR, j& estdo descontados da parcela
destinada ao FUNDEB.

O numero de alunos matriculados é 8959 alunos sob a responsabilidade do
municipio (Anexo ). Houve uma reducgdo dos alunos matriculados do ano de 2007
ao ano de 2009 no total de 485 alunos. No entanto, os valores repassados do
FUNDEB aumentaram R$ 6.869.971,24.

Se o numero de alunos matriculados fosse fundamental, ndo haveria este

aumento significativo. No entanto, vale lembrar que h&d uma progressdo dos

repasses tributarios a partir do ano de 2007 até o ano de 2009.

2007: 16,66%

IcomF;I::clve:: ComplemL:r: 2008 18’33%
FPE FPM|IPI-EXP ICMs| Unido| tar N© 87 2009 ate 2020; 20%

. 2007 6,66%
ITR| IPVA|ITCMD 2008 13.33%
2009 até 2020: 20%

4.2 Os mecanismos de fiscalizagdo, acompanhamento e controle

Como todo municipio brasileiro, Assis tem a composicdo do Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB. A nomeagéao do conselho tem sido
conforme a prerrogativa legal. No entanto, a documentagéo deste conselho ndo se
mostra acessivel. Em contato com o atual presidente, foi solicitada a documentacéo
e as atas das reunides desde o ano de 2006 quando ainda o conselho estava
vinculado ao FUNDEF. Até o término deste relatorio de pesquisa, ndo foi possivel a
obtencéo destes dados o que prejudicou a analise da atuag¢do do conselho no que
tange ao acompanhamento e ao controle social sobre a aplicagdo dos recursos
derivados do FUNDEF e do FUNDEB no quadriénio proposto para a analise.

No entanto, foi possivel localizar os processos das prestacdes de contas da
Prefeitura Municipal de Assis junto ao Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo.
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Contudo, esta disponivel para leitura apenas os despachos e as decisdes dos

relatores destes processos.

Foram localizados os seguintes processos:
Contas de 2006 — Processo TC-003071/026/06
Contas de 2007 - Processo TC-002208/026/07
Contas de 2008 — Processo TC-001737/026/08
Contas de 2009 — Processo TC-202/026/09

Quanto ao posicionamento do Tribunal de Contas do Estado de Sado Paulo em
relacdo a aplicacdo dos recursos dos fundos (FUNDEF e FUNDEB), é possivel
identificar nas contas de 2006, de 2007 e de 2008 indicagbes de ressalvas em
relacdo a aplicacdo de recursos oriundos destes fundos.

No ano de 2006, o relator aponta que

Motivou a desaprovacdo das contas em primeiro grau de apreciacdo o
descumprimento do disposto no “caput’, do artigo 60 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias, haja vista a insuficiente aplicagao
dos recursos no ensino fundamental.

Mas no decorrer do parecer fica visivel que os relatorios posteriores
atenderam as exigéncias legais e a conta foi aprovada.

No relatério de 2007, o parecer do relator apresenta indicacdo de ressalvas
em relacdo a Educacao:

ENSINO — o municipio aplicou no ensino o percentual de 21,35% das
receitas de impostos e transferéncias, quando o minimo obrigatorio € 25%,
em face das exclus@es procedidas; o municipio ndo possui plano de carreira
e remuneracdo do magistério; emissdo de oficios de alerta com
regularizacdo parcial das falhas; publicacdo extemporanea e preenchimento
incorreto dos demonstrativos; movimentacao de recursos do fundeb em
banco privado;

As indicacbes dizem respeito inclusive aos recursos oriundos do FUNDEB.
Mas no decorrer do parecer do relator é possivel verificar que as falhas
apresentadas na prestacdo de contas foram sanadas e, por fim, as contas foram
aprovadas.

Nas contas de 2008, o parecer apresenta a seguinte questdo sobre o

FUNDEB:
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2.2 — Aplicacéo no Ensino:

2.2.1 — Movimentacéo de recursos do FUNDEB em banco privado; Teve por
objetivo facilitar o controle, tendo em vista a localiza¢éo do banco Santander
no pago municipal. Destaca que o numerario, entdo disponivel, ja retornou
ao Banco do Brasil.

2.2.1.1 - efetuadas glosas pela auditoria sem comprometimento das
aplicagdes minimas no ensino global e no FUNDEB; Apresentou novo
guadro demonstrativo por discordar do entendimento quanto as glosas dos
rendimentos financeiros do FUNDEB, da parcela relativa aos 60%, para o
total dos gastos com o FUNDEB, o que altera a remuneragéo do magistério,
de 63,26% para 64,87% e, inalterado o indice de 99,82%.

2.2.1.2 — Utilizagdo de recursos do FUNDEF em despesas do FUNDEB, o
gue possibilita desvio de finalidade; Deixou de ofertar justificativas

2.2.1.3 — Inexisténcia de Plano de Carreira e Remuneracao do Magistério;
Informa a contratacdo de empresa especializada, o que comprova a tomada
de providéncias para o saneamento do apontado. Noticia que se encontra
em fase final a consolidagc&o do projeto de plano de carreira e remuneracao
do magistério.

Diante das argumentacdes da defesa e das alteracdes realizadas pela
Prefeitura, a conta de 2008 foi aprovada.

Em relacdo as contas de 2009, também é possivel indicacdo de ressalvas:

Os Orgdos Técnicos opinaram pela emissdo de parecer favoravel,
entendendo cumpridos os quesitos que norteiam esta Corte na apreciacao
das contas municipais, sem prejuizo das recomendacgdes propostas. O setor
especializado da ATJ verificou as alegacfes da defesa quanto aos calculos
com o ensino e refez o percentual para 28,16%, atendendo, assim ao artigo
212 da Constituicdo Federal. O percentual da parcela diferida do FUNDEB
gue a defesa ndo demonstrou a aplicacdo nos termos da Lei Federal n°
11.494/07 (0,43%) pode ser relevada na esteira do decidido no TC-
028/026/09.

AS CONTAS DO EXECUTIVO MUNICIPAL DE ASSIS, 2009, apresentaram
falhas que podem ser relevadas, em razdo das justificativas apresentadas.

Novamente, as contas foram apresentadas com pareceres técnicos de
ressalvas mas, ap0s as manifestacdes das defesas, estas foram aprovadas.

Um ponto comum nestes pareceres é a ndo existéncia de uma plano de
carreira e um programa permanente de valorizagéo do profissional da Educacéao.

Como a visualizagao dos processos junto ao Tribunal de Contas é parcial, ndo
€ possivel identificar as razbes apresentadas pela defesa e aceitas pelos
conselheiros.

O que pode ser verificado aqui é que o mecanismo de fiscalizacdo externa
tem funcionado no que tange a aplicagédo dos recursos oriundos do FUNDEB.

A andlise referente aos conselho ficou prejudicada devido ao ndo acesso as

informacgdes e documentacdes deste 6rgao.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento da pesquisa ora concluida teve algumas hipéteses
comprovadas e outras refutadas. E mister salientar que algumas delas nem
chegaram a ser verificadas j& que a documentacdo referente ao Conselho de
Acompanhamento e Controle Social — Conselho do FUNDEB do municipio de Assis
nao foi analisada. Mesmo em contato constante com o atual presidente, foi solicitada
a disponibilidade, por este, aos funcionarios que sdo responsaveis pelo
arquivamento desta documentacdo mas, até o momento de conclusdo desta
pesquisa, ndo foi possivel o acesso a elas. Desta forma, no que diz respeito ao
papel fiscalizador, de acompanhamento e de controle social que deve ser exercido
por este conselho ndo chegou a ser analisado no atual trabalho.

Dentre as hipéteses levantadas, passamos agora a analisa-las.

- Quanto ao aumento significativo dos recursos destinados ao FUNDEB, em
comparacao aos recursos anteriormente destinados ao FUNDEF, é possivel ser feita
uma verificagdo percentual para a deteccdo de um aumento real ou apenas um
aumento do montante destinado. Ndo ha davidas quanto ao aumento da dotacdo
orcamentéria, o que deve ser verificado € a proporcionalidade de aplicacdo dos
recursos, principalmente quanto a distribuicdo entre Educacao Infantil, Ensino
Fundamental, Ensino Médio e outros. Em nivel comparativo, deve-se analisar os
recursos destinados ao Ensino Fundamental para que 0s parametros sejam

estabelecidos.
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Percebeu-se que, se levado em consideracdo o numero de alunos

matriculados no quadriénio, podemos apresentar a seguinte tabela:

2006 2007 2008 2009
Fundo Especial FUNDEF FUNDEB FUNDEB FUNDEB
Alunos Matriculados 5.691 9.444 9245 8959
Recursos do Fundo R$ 9.303.008,18 | R$ 12.518.405,56 | R$ 17.880.040,78 [ R$ 19.388.376,80

Ao serem visualizados estes dados, podem ser vistas curvas contrérias. A
curva dos recursos em franca ascendéncia e a curva dos alunos matriculados em
decadéncia. Embora tenha havido um aumento significativo de alunos matriculados
na transi¢cdo do ano de 2006, Ensino Fundamental (séries iniciais), para a Educacéo
Bésica (Educacédo Infantil, Educacdo Especial, Ensino Fundamental e EJA). No
entanto, nos anos de 2007, 2008 e 2009, com o atendimento da Educacdo Basica
pelo FUNDEB, a diminuicdo de alunos matriculados sob a responsabilidade do

municipio é algo a ser verificado.

Repasses em RS

RS 25.000.000,00

RS 20.000.000,00 -
RS 15.000.000,00 -
RS 10.000.000,00 - s=g==Repasses em RS

RS 5.000.000,00

RS- : : : )
2006 2007 2008 2009

Assim, o0s recursos percebidos pelo municipio foram significativamente
maiores em relagdo a proporcionalidade aluno/valor minimo. Este calculo
desconsidera os fatores de ponderacdo. E mera média aritmética sem valor pratico
imediato. No entanto, possibilita verificar que no ano de 2007, o municipio de Assis
ndo fez um planejamento orcamentario adequado no que diz respeito a Educacéo e

aos recursos do FUNDERB.
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Valor por aluno

RS 3.000,00
RS 2.000,00 - ‘\//‘
RS 1.000,00 - —¢—Valor por aluno

RS -
2006 2007 2008 2009

Esta falha no orcamento pode ser verificada nas leis orcamentarias que, no
ano de 2006, incorporavam os valores do FUNDEF as rubricas da Educacdo. No
entanto, nos anos de 2007 a 2009, estes valores foram retirados da rubrica
Educacédo e lancados nas LOAs como recursos advindos de “convénios e da
Administragéo Indireta”. No ano de 2008, os recursos advindos do FUNDEB,
conforme o Tesouro Nacional, € maior do que os valores estabelecidos pela LOA
como “convénios e Administracdo Indireta’. No ano de 2008, os recursos do
FUNDEB somaram R$ 17.880.040,78 enquanto os valores da LOA como “convénios
e Administracdo Indireta” somaram R$ 17.422.505,80. Com a documentacao
coletada, ndo é possivel verificar como a administracdo publica geriu esta diferenca
jA que ndo foram encontradas leis que estabelecessem aberturas de crédito no
orcamento. Seria necessario mais tempo e coleta de dados para entender o que foi
feito pela gestao publica municipal.

- A redistribuicdo dos recursos € realizada através de repasses de receitas
aos Estados e Municipios previstos no artigo 212 da Costituicdo Federal. Quanto
aos valores destinados a Educacéo advindos do FUNDEB, estes sdo possiveis de
serem verificados no site do Tesouro Nacional e acompanhados por toda a
populacdo. O Caixa Central repassard, a cada dez dias, os recursos destinados a
Educacédo. Caso contrério, as autoridades competentes serdo responsabilizadas civil

e criminalmente.

E o que dispdem os § 5° e 6° art. 69 da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional — LDB:
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“§ 5° O repasse dos valores referidos neste artigo do caixa da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ocorrera
imediatamente ao 6rgao responsavel pela educacao, observados
0S seguintes prazos:

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

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

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

8§ 6° O atraso da liberagdo sujeitara 0s recursos a correcao
monetaria e a responsabilizacédo civil e criminal das autoridades
competentes.”

Tais dispositivos introduziram o repasse aprazado as contas bancarias da

Educacéo, reforcando a tese de que o financiamento educacional da-se mediante

fundo especial, ainda que nao regulamentado por lei local, o que, na doutrina

financeira, designa-se fundo natural. (TOLEDO JR., 2010). A andlise realizada por

Flavio Corréa de Toledo Jr. sera estudada e sua tese de composi¢do dos recursos

constitucionais destinados a Educacdo e a composicdo do FUNDEB serdo

confrontadas na perspectiva de somatéria ou complementagdo dos recursos

destinados a Educacéao.

No municipio de Assis, o orcamento da Educacao se apresenta da seguinte

forma:

RS 40.000.000,00
RS 30.000.000,00
RS 20.000.000,00
RS 10.000.000,00
RS -

Orcamentoda Educacao

2006 2007 2008 2009

—&—0rcamento da
Educacao

- A utlizacdo dos célculos da receita a ser repassada aos Estados e

Municipios para o célculo dos investimentos de acordo com o numero de alunos
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matriculados na educacdo béasica com base em dados do censo escolar do ano
anterior € um elemento concreto para o repasse das receitas vinculadas. No entanto,
este calculo deve ser analisado pois 0s numeros podem ser flutuantes e imprecisos.
E necessario verificar as bases de célculos e os dados advindos dos instrumentos
aplicados para a realizagdo do Censo Escolar. A constituicdo deste banco de dados
guanto ao numero de alunos matriculados e efetivamente assiduos é apenas um dos

elementos a serem levantados.

Verificou-se que o numero de alunos matriculados no municipio sofreu uma

gueda no triénio referente ao FUNDEB.

10.000

8.000

6.000

4.000
Alunos Matriculados

2.000
0 —o—Alur_los Matriculados

plalal= 2007 20NQ 20Na

- O acompanhamento e o controle social sobre a distribuicdo, a transferéncia e a
aplicagdo dos recursos do programa séo feitos em escalas federal, estadual e
municipal por conselhos criados especificamente para esse fim é o fator mais
determinante da pesquisa realizada. E certo que a legislagdo prevé muitos
mecanismos de fiscalizagdo. No entanto, o problema maior que pode ser levantado
nos procedimentos de fiscalizacdo, acompanhamento e controle social que esta na
composicdo dos Conselhos que detém a responsabilidade de avalizar e emitir
parecer sobre os relatorios contabeis de aplicacdo dos recursos do FUNDEB. A
escolha dos representantes dos professores, diretores, pais de alunos e servidores
das escolas, deve ser realizada pelos grupos organizados ou organizagbes de
classe que representam esses segmentos, e comunicada ao Chefe do Poder
Executivo para que, por ato oficial, os nomeie para o exercicio das funcbes de
Conselheiros. Se no Municipio houver um Conselho Municipal de Educacgéo e/ou
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Conselho Tutelar, um de seus membros também devera integrar o Conselho do
FUNDEB.

Embora exista o nimero minimo de nove membros para a composi¢cao do
Conselho do FUNDEB, na legislacdo ndo existe limite maximo para esse numero,
devendo, entretanto, ser observada a paridade/equilibrio na distribuicdo das

representagoes.

Sempre que um conselheiro deixar de integrar 0 segmento que representa,
devera ser substituido pelo seu suplente ou por um novo representante
indicado/eleito por sua categoria. Apds a substituicdo de membros do Conselho, as
novas nomeacgfes devem ser incluidas no sistema informatizado de Cadastro dos
Conselhos do FUNDEB, disponibilizado no enderego eletronico www.fnde.gov.br.
(BRASIL, 2008).

No entanto, ndo foi possivel verificar se os mecanismos de fiscalizagéo e a
aplicacdo de penalidades na identificacdo de irregularidades e se este estd sendo
amplamente efetivo a partir da composi¢cédo dos Conselhos desde o seu treinamento
até o seu efetivo exercicio de funcdo. Esta hipotese levantada ndo pode ser
verificada devido a falta de acesso aos documentos do Conselho do FUNDEB no

municipio de Assis.

Conclui-se, portanto, que h& muito ainda a ser pesquisado e analisado sobre
o tema. Os resultados ora apresentados sao parciais e falhos na medida que alguns
dos objetivos ndo foram alcangcados. No entanto, o trabalho do pesquisador é
sempre estabelecer novos caminhos para a sua pesquisa no intuito de desbravar
novos horizontes para a ciéncia. Desta forma, ao realizar esta pesquisa de iniciagédo
cientifica, pode-se perceber que os temas e os objetos analisados fazem parte de
um emaranhado de problemas e desafios que levam o estudante a querer continuar
a seguir pelos caminhos desbravados. O tema Educacado aliado ao Direito fazem
com que se reflita sobre o papel do sujeito como cidaddo pleno na sociedade
brasileira. As frustracdes vividas na coleta de dados apenas instigam a difundir que
a idéia de Cidadania Plena é estabelecer regras para si como agente social assim


http://www.fnde.gov.br
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como fazer com que a coletividade tenha também consciéncia de seu papel

transformador.
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Fonte: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP, Censo Escolar.
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